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AZ EURÓPAI INTEGRÁCIÓ LABORATÓRIUMA – A BENELUX UNIÓ:  
TÖRTÉNET, INTÉZMÉNYEK, CÉLOK 
Kőváriné Ignáth Éva  
egyetemi adjunktus 
Budapesti Corvinus Egyetem, Globális Tanulmányok Intézet, Nemzetközi Kapcsolatok Tanszék 

 0000-0002-0800-7237 
Absztrakt 

Belgium, Hollandia és Luxemburg együttműködése, a 
Benelux Unió 15. évfordulójához ért 2025-ben. A há-
rom ország kooperációja még régebbre nyúlik vissza, 
a vámuniós megállapodásuk már 1944-ben megszü-
letett, amellyel az elsők lettek az európai 
szubregionális kooperációk sorában. A kapcsolatok 
szorosabbra fűzését jelentette a Benelux Gazdasági 
Unió léthozása 1958-ban, amely formációt, egyedül-
álló módon az európai uniós szerződések is 
említenek. A kétezres évek elején, amikor válaszúthoz 
érkeztek a Benelux országok, hogy folytassák-e együtt-
működésüket, annak fenntartása mellett döntöttek, 
és írták alá a Benelux Unió létrehozásáról szóló szer-
ződést. A jelen írás célja a három Benelux ország 
együttműködésének történetét, fejlődését bemutassa 
az európai kontinensen, átfogó jellemzést nyújtva a 
szervezetről, kitérve annak jelenlegi szerepére és cél-
jaira. 

Kulcsszavak: regionális integráció, szubregionális integ-
ráció, Benelux Gazdasági Unió, Benelux Unió 

Bevezetés 

Benelux Unió – miért figyelemre méltó ez a szervezet, amelyet három, a kooperáció 
megalakulásakor kis állam hozott létre? Belgium, Hollandia és Luxemburg Nyugat-
Európa szívében helyezkednek el, földrajzi fekvésük, gazdasági pozíciójuk, beágya-
zottságuk, az európai integrációban elfoglalt szerepük és helyük megerősíti 
fontosságukat. A három ország által 1944-ben létrehozott Benelux Gazdasági Unió 
(Benelux Economic Union, BEU) az európai integráció előfutárának is tekinthető, 
emellett a szubregionális együttműködések egyik úttörője (Dangerfield, 2016), vala-
mint a legrégebbi úgynevezett alulról építkező regionális csoport (Bottom-Up 
Regional Group; BURG) Európában (Cooper & Fabbrini, 2022). További különle-
gessége, hogy az egyetlen szervezet, amelyet az európai uniós szerződések név szerint 
említenek.1 

A Benelux országok ma is működő kooperációját gyakran említik az európai in-
tegráció laboratóriumaként, ahol az együttműködés új területei, vagy mélyítése felé 
mozdulhatnak el a tagországok. A három állam alkotta nemzetközi szervezet 
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regionális, kormányközi kooperáció, amely politikai területek széles skálájával foglal-
kozik, szupranacionális jellegzetességeket nem hordoz magán. 2008-ban Belgium, 
Hollandia és Luxemburg megújította együttműködését azzal párhuzamosan is, hogy 
mindhárman az európai integráció alapítói és oszlopos tagjai. A létrehozott Benelux 
Unió egy komplexebb kooperációt valósít meg, mint az 1958-ban létrehozott előfu-
tára, és hozzáadott értékének is köszönhetően tagjai a fenntartása mellett tették le 
voksukat. 

Jelen tanulmány célja, hogy a Benelux Unió helyét, szerepét bemutassa az európai 
kontinensen, egy átfogó jellemzést adva a szervezetről, ezzel gazdagítva a témával 
kapcsolatos magyar nyelvű szakirodalmat. Arra a kérdésre keresi a választ, hogy a 
Benelux Unió, mint a szubregionális integrációk egyik példája, hogyan fejlődött, in-
tézményesült, milyen hozzáadott értékkel rendelkezik, és hogyan találta meg a helyét 
a kontinensen párhuzamosan az Európai Unióval. Ennek érdekében olyan témák 
vizsgálatára vállalkozik az írás, mint a szervezet megalakulásának, fejlődésének rövid 
története, az intézményi struktúra áttekintése, valamint a Benelux Unió célja, mű-
ködésének fókuszpontjai a többéves munkaprogramok alapján. 
 
Regionális integrációk – kapcsolódó fogalmak 

A Benelux Unió vizsgálatának kontextusba helyezése céljából a regionalizmus, szub-
regionalizmus, és a szubintegráció fogalmának bemutatása áll jelen fejezet 
fókuszában. A regionalizmus a globalizált világ egyik jellemzője, fontos szerepet tölt 
be mind a nemzetközi gazdasági, mind a nemzetközi politikai kapcsolatokban. A 
fogalomnak nincsen egyetlen meghatározott definíciója,2 jelen tanulmányban annak 
egy széleskörű értelmezését vesszük alapul: kormányközi párbeszéd és szerződések 
eredményeként létrejövő államok által vezetett együttműködés (Breslin & Higgott, 
2000). A regionalizmus fejlődésére, a regionális integrációk létrejöttének korszakaira 
tekintve, Fredrik Söderbaum (2015) annak négy hullámát különböztette meg: korai 
(az 1900-as évek első feléig), régi (a második világháború végétől a nyolcvanas évek 
közepéig, végéig), új (a nyolcvanas évek közepétől, végétől a 2000-es évek közepéig) 
és komparatív regionalizmus.  

A hidegháború végét követően a szubregionális csoportosulások száma növeke-
dett az európai kontinensen, amelyhez hozzájárult a bipoláris világ 
megosztottságának megszűnése, a keleti blokk integrációs szervezeteinek felbomlása, 
valamint a volt szocialista országok európai integrációs csatlakozási törekvései is 
(Dangerfield, 2016). Dwan (2000, idézi Dangerfield, 2016) definíciója szerint a 
szubregionális együttműködés a szomszédos országok egy csoportja közötti szabá-
lyozott, jelentős politikai és gazdasági interakciók folyamata a nemzeti kormányok, 
helyi hatóságok, üzleti körök és civil társadalmi aktorok között, a témák széles körére 
kiterjedve. Egy másik értelmezését adja a fogalomnak Kirch, aki szerint szubregio-
nalizmusról akkor beszélünk, ha olyan államok csoportja hoz létre együttműködést, 
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amelyek egy makro-regionális egységnek egyidejűleg tagjai (Kirch, 2021).3 Kirch 
(2021) az Európai Unióban létező szubrégiók öt ismérvét sorolja fel: világos földrajzi 
határok és földrajzi közelség; legalább három ország alkotja; minden résztvevő állam 
tagja az Európai Uniónak; exkluzív tagsági struktúrával rendelkezik és folyamatos 
fennállás jellemzi; több szektorra terjed ki az együttműködés. A Cooper–Fabbrini 
(2022) szerzőpáros az Európai Unión belül működő, alulról építkező regionális cso-
portokat ugyancsak öt jellemző alapján definiálták: intézményesített 
együttműködés; jelenleg is aktív kooperáció; minden tagja az EU tagországa; az EU-
tól különálló intézményei vannak; a tagokra jellemző az egymáshoz való földrajzi kö-
zelség. A fogalom hasonló értelmezése olvasható Cihelková és Hnát (2006) 
munkájában, akik olyan regionális csoportosulást tekintenek szubregionálisnak, 
amely teljes egészében (de legalább jelentős részben) egy másik integrációhoz tarto-
zik. A szerzőpáros munkájában olvasható földrajzi alapú kategorizáció alapján a 
Benelux országok regionális együttműködése tisztán szubregionális csoportosulás, 
miután mindhárom ország az EU tagja is (Cihelková & Hnát, 2006). Mindkét öt-
fokozatú kritériumrendszernek is megfelel a Benelux Unió, a földrajzi 
meghatározottság, folyamatos fennállás és az EU tagság mellett integrációjuk több 
politikaterületre kiterjed, és intézményeik az EU struktúrától függetlenül működ-
nek.  

Kovács Tibor megfogalmazása szerint: „A »régió«, mint fogalom alatt – általában 
– egyedi sajátosságokat felmutató, valamilyen közös jellemzőket magában foglaló, s ezek 
alapján földrajzilag elhatárolható területi egységet értünk” (Kovács, 2003: 141). A régió 
fogalmának ugyanakkor nincsen egyetlen konszenzusos definíciója szakirodalom-
ban.4 Az Európai Unió Statisztikai Hivatala a hetvenes években dolgozta ki a 
NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques) régiók rendszerét, amely 
a regionális alapú statisztikai adatgyűjtés mellett segítette a regionális és kohéziós 
politikák alakítását is (Eurostat é.n.a, Eurostat é.n.b). A NUTS rendszer hivatalos 
jogszabályi alapját az 1059/2003 EK rendelet hozta létre (1059/2003/EK Rende-
let), amely alapján a NUTS 1 kategóriába a 3.000.000 és 7.000.000 fő közötti, a 
NUTS 2-be a 800.000 és 3.000.000 fő közötti, a NUTS 3 kategóriába pedig a 
150.000 és 800.000 fő közötti népességű területek tartoznak.  

A Benelux Unió a szubintegráció egyik formájaként is értelmezhető, amely olyan 
együttműködést jelent, ahol egy nagyobb már létező integráció tagjai (nem az összes) 
egy másik integrációt hoznak létre, s ez különböző formát ölthet. A Benelux orszá-
gok szervezete úgynevezett alternatív integráció a szubintegrációk tipológiájában 
(ugyanakkor vannak a differenciált integrációra is utaló jellegzetességei), amely az 
EU intézményi struktúráján kívül működik, de a politikaterületekkel, amelyeket le-
fed, az EU is foglalkozik (Groenendijk 2007, 2011). A három ország vizsgált 
együttműködése abban az értelemben tekinthető a differenciált együttműködés 
egyik formájának, hogy az európai integráción belül tagállamok részleges 
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megállapodásokat (partial agreements) kötnek (Witte, 2001), amelyek segítségével 
bizonyos politikaterületeken szorosabb kooperáció felé mozdulnak el.5  

A Benelux Unió tagországai, Belgium, Hollandia és Luxemburg 

Belgium, Hollandia és Luxemburg Nyugat-Európa stratégiailag fontos területén el-
helyezkedő országok, lakosságuk az Európai Unió népességének 6,7%-át teszi ki. 
Mindhárom ország az európai kontinens sűrűn lakott területei közé tartozik, jel-
lemző rájuk a gazdasági nyitottság, a kereskedelmi kapcsolatok fontossága, ahogyan 
az az alábbi táblázat adataiban is tükröződik.  

1. táblázat: Statisztikai adatok a Benelux államokról 

 Belgium Hollandia Luxemburg 
Terület 30 688 km2 41 543 km2 2 586 km2 

Lakosság 11 825 551 
fő 

17 474 677 
fő 

681 973 fő 

Vásárlóerő-paritáson (PPS) mért egy főre 
jutó GDP (2024) 

63 083 
USD/fő 

70 902 
USD/fő 

128 182 
USD/fő 

Gazdasági nyitottság (az import és export 
összesen a GDP arányában, 2023) 

168,96% 165,91% 386,03% 

Import reláció, áruk, 2022 (százalék, helyezés) 
Belgium --- 10,03% (2.) 24,45% (1.) 
Hollandia 21,11% (1.) --- 5,33% (5.) 
Luxemburg 0,39% (30.) 0,22% (59.) --- 

Export reláció, áruk, 2022 (százalék, helyezés) 
Belgium --- 12,05% (2.) 12,56% (3.) 
Hollandia 14,24% (2.) --- 6,72% (4.) 
Luxemburg 1,73 (10.) 0,31% (40.) --- 
Saját szerkesztés, adatok forrása: Belgium.be (2025), CBS (2025), Statbel (2025), Statistique.lu 

(2025), Theglobaleconomy.com (2025a), Theglobaleconomy.com (2025b), Theglobaleco-
nomy.com (2025c), WITS (é.n.a), WITS (é.n.b,) WITS (é.n.c), WITS (é.n.d), WITS (é.n.e), WITS (é.n.f) 

A Benelux országok mindegyikére igaz, hogy fejlettsége az Európai Unió átlagát 
meghaladja, e tekintetben a Luxemburgi Nagyhercegség kiemelkedik az EU–27 kö-
zül. A regionális integráció szempontjából fontosak a kereskedelmi kapcsolatok. 
Ahogyan azt az 2022-es export és import adatok azt tükrözik, a három ország egy-
más fontos partnerei, intenzív kereskedelmi kapcsolattok jellemzőek rájuk. 
Luxemburg szempontjából mind Hollandia, mind Belgium meghatározó kereske-
delmi partner, s a belga–holland reláció mutatja, hogy a két ország mind export mind 
import szempontjából. A három ország ma is jellemző meghatározó kereskedelmi 
kapcsolatai, a közös érdekek és értékek, a földrajzi közelség mind hozzájárult ahhoz, 
hogy egymás között szorosabb kapcsolatrendszert építsenek ki.   
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Az integráció úttörői – az együttműködés kezdete 
 
A Benelux országok a 19. század második felétől az első világháború kitöréséig jelen-
tős gazdasági növekedést mutattak fel, mezőgazdaságuk, feldolgozó iparuk, a 
nemzetközi kereskedelembe való beágyazódásuk (Groenendijk, 2011), valamint a 
luxemburgi és a vallon nehézipar jelentőssé vált. Az együttműködés kezdetei vissza-
nyúlnak a múlt század húszas éveire, amikor Belgium és Luxemburg megkötötte a 
Belga–Luxemburgi Gazdasági Unió (Belgo–Luxembourg Economic Union, BLEU) 
létrehozásáról szóló megállapodást, majd 1929-ben 1:1 arányban rögzítették a két 
ország valutáját egymáshoz (BCL, é.n.). A harmincas években, a Népszövetség sza-
badkereskedelem előmozdítását célzó erőfeszítéseivel összhangban, két egyezményt 
is aláírtak a Benelux államok a skandináv országokkal. Az első az 1930 decemberé-
ben született Oslói Egyezmény volt, amelynek alapján a vámtarifa növelésekről, vagy 
új vámtarifa bevezetéséről a részes államok6 előre tájékoztatják egymást (B. S. K., 
1937). Két évvel később parafálta Belgium, Hollandia és Luxemburg az Ouchy 
Egyezményt, amelynek célja többek között a kölcsönös, 10%-os vámtarifa csökken-
tés volt. A skandináv államok ehhez végül nem csatlakoztak, a megállapodás maga 
pedig nem volt hosszúéletű (B. S. K., 1937).  

A második világháború időszakában mindhárom ország kormánya Londonban 
talált menedéket, ahol tárgyalásokat folytattak egymással. Ezek egyik eredménye az 
1943-as pénzügyi egyezmény lett (Convention monétaire entre la Belgique, le Lu-
xembourg et les Pays-Bas), amelynek értelmében a részes országok valutáit rögzítették 
egymáshoz (CVCE, 2017). A három ország kormánya közötti megbeszélések ezt 
követően is tovább folytak, és vezettek el az 1944-ben aláírt vámuniós egyezményhez, 
amely célul tűzte ki a tagországok közötti vámok lebontását, és közös, egységes vám-
határ létrehozását, amely 1948-ra valósult meg. Az ötvenes években szorosabbra 
fonták az országok az egymás közötti kapcsolatokat, ennek jele volt például az 1953-
ban született kereskedelempolitikai jegyzőkönyv, és az 1954-ben megkötött, a tőke-
áramlás liberalizációját célzó megállapodás. Két évvel később a Benelux államok a 
szabad munkaerőáramlásról írtak alá egyezményt, 1955-ben pedig megalapították a 
Benelux Parlamentközi Konzultatív Tanácsot (Cogen, 2016). 

Az 1944-ben létrehozott vámunió már egy világos intézményi struktúrával bíró 
együttműködés volt. Egyik szerve a Vámigazgatási Tanács (Administrative Council 
of Customs/Conseil administratif des Douanes) volt, mely a vámok egységesítésének 
megvalósításáért dolgozott. A Külkereskedelmi Szabályozásért Felelős Igazgatási 
Tanács (Administrative Council for Foreign Trade / Conseil administratif de la régle-
mentation du commerce extérieur) volt az illetékes a kereskedelmi kapcsolatokkal 
összefüggő export, import, tranzit szabályozás javaslatokért, azok végrehajtásáért 
többek között (CVCE, 2013), elnevezése 1946-ban a Gazdasági Unió Tanácsára 
(Council of Economic Union) módosult. A harmadik államokkal folytatott 
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kereskedelmi kapcsolatok területén a Kereskedelmi Egyezmények Tanácsa (Council 
for Trade Agreements with Third Counries/ Conseil des accords commerciaux) volt az 
illetékes (Cogen, 2016). A három intézményben a Belga–Luxemburgi Gazdasági 
Unió és Hollandia voltak tagok, mindkét fél három–három képviselőt delegált. A 
tanácsok elnökségét a tagok delegációinak vezetői rotációs alapon töltötték be 
(CVCE, 2013a).  

 
A gazdasági integráció következő lépése, a Benelux Gazdasági Unió  
 
Az ötvenes évek mozgalmas évtized volt az európai kontinensen, a Hatok (köztük 
Belgium, Hollandia és Luxemburg) nagy lépésekben haladtak előre az integráció út-
ján. Ezzel párhuzamosan a Benelux országok is előre léptek az együttműködés terén, 
és 1958 februárjában, nem sokkal a római szerződések hatályba lépését követően, 
Belgium, Hollandia és Luxemburg kormányai aláírták a Benelux Gazdasági Unió 
(Benelux Economic Union) létrehozásáról szóló egyezményt. Az 1960-ban életbe lépő 
megállapodás értelmében a három ország gazdasági uniót valósít meg, amelyen belül 
érvényesül az áruk, a szolgáltatások, a tőke és a munkaerő szabad áramlása, emellett 
a monetáris, a kereskedelmi és a gazdaságpolitikák koordinációját is célul tűzték ki, 
és a harmadik országokkal való gazdasági kapcsolatok terén közös politika megvaló-
sítását (CVCE, 2023b). A Benelux Gazdasági Unióról szóló szerződést 50 évre 
kötötték a részes államok, életbe lépésével az 1944-ben aláírt vámuniós egyezményt 
hatályon kívül helyezték (Schmiedel, 2012). 

A Benelux együttműködés látványos fejlődése a negyvenes és ötvenes években 
megelőzte az európai integrációs szervezetek létrejöttét, és gyorsabban haladt előre, 
elég csupán arra tekinteni, hogy a Benelux közös piac kialakítása felé a három ország 
már a hatvanas években lépéseket tett, amikor az EGK-tag Hatok még a vámunió 
megvalósításán dolgoztak (Cihelková & Hnát, 2006). 
 
A Benelux Gazdasági Unió intézményrendszere 
A Benelux Gazdasági Uniót létrehozó szerződés nyolc intézményt sorol fel (CVCE, 
2023b): 

1. Miniszterek Bizottsága (Comité de Ministres);  
2. Parlamentközi Konzultatív Tanács (Conseil interparlementaire consultatif);  
3. a Gazdasági Unió Tanácsa (Conseil de l'Union économique);  
4. Bizottságok és Különbizottságok (Commissions, Commissions spéciales);  
5. Főtitkárság (Secrétariat général);  
6. Közös Intézményi Szolgáltatások (Services communs);  
7. Választottbírói Testület (Collège arbitral);  
8. Gazdasági és Szociális Tanácsadó Testület (Conseil consultatif économique et 

social).   
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A Miniszterek Bizottsága a szerződésben foglalt célok megvalósításáról, a szerző-

dés alkalmazásáról gondoskodik, és hozza meg az ehhez szükséges intézkedéseket. 
A tagállamok három–három kormánytagot delegáltak a testületbe, amely konszen-
zussal hozta meg döntéseit, minden részes félnek egy szavazata volt. A Miniszterek 
Bizottságának hathavonta rotálódó elnökségét a három állam képviselői felváltva töl-
tötték be, üléseikre negyedévente került sor. A testület kötelező érvényű 
határozatokat hozhatott, egyezményeket dolgozhatott ki, amelyeket a tagok alkot-
mányos előírásaiknak megfelelően ratifikálhattak, valamint nem kötelező érvényű 
ajánlásokat fogalmazhatott meg, és direktívákat adhatott ki a Gazdasági Unió Taná-
csának, a Bizottságoknak, a Különbizottságoknak, a Főtitkárságnak és a Közös 
Intézményi Szolgáltatásoknak annak érdekében, hogy a feladatait teljesítse (CVCE, 
2023b). Emellett Közös Intézményi Szolgáltatásokat hozhatott létre, amelyek az 
Unió működése szempontjából szükségesek voltak (CVCE, 2023b). 

A Parlamentközi Konzultatív Tanácsot (Benelux Parlamentet7) a három ország 
már korábban, 1955-ben létrehozta. A testület, amely évente ült össze, 49 tagból állt, 
21–21 tagot Belgium és Hollandia, hetet pedig Luxemburg delegált a hazai parla-
menti képviselői közül.  A Konzultatív Tanács ajánlásokat fogalmazhatott meg a 
három kormány részére a gazdasági unió megvalósításával, működésével, a kulturális 
közeledéssel, a külpolitikai együttműködéssel, valamint a jogharmonizációval kap-
csolatban. Az ajánlásokat kétharmados többséggel fogadták el (CVCE, 2023a).  
A Gazdasági Unió Tanácsának feladatai közé tartozott a bizottságok és különbi-
zottságok tevékenységének koordinálása, a Miniszterek Bizottsága vonatkozó 
döntéseinek végrehajtása, valamint az Unió működését előmozdító javaslatok meg-
fogalmazása a Miniszterek Bizottsága felé. A testület tagjainak létszámára a 
Miniszterek Bizottsága tett javaslatot, az elnöki tisztet a három ország kormányok 
által delegált képviselői rotációs alapon töltötték be. A Tanács további tagjait a kor-
mányok azok közül a delegáltak közül jelölik ki, akik a különböző bizottságok 
munkájában részt vesznek (CVCE, 2023b). 

A gazdasági unióról szóló szerződésben a Bizottságok8 és Különbizottságok9 is 
nevesítve lettek, ugyanakkor a Miniszerek Tanácsa újakat is létrehozhatott. A fel-
adataik közé tartozott a Miniszerek Tanácsa döntéseinek végrehajtása, valamint 
beszámoló a tevékenységükről, amely a Gazdasági Unió Tanácsán keresztül jutott el 
a Miniszterek Tanácsához. Javaslatokat is tehettek a gazdasági unió működésének 
olajozottabbá tétele érdekében, amelyet ugyancsak a Gazdasági Unió Tanácsán ke-
resztül tudtak eljuttatni a Miniszterek Tanácsához, valamint nyomon követték a 
meghozott döntések tagállami végrehajtását is (CVCE, 2023b). 

A brüsszeli székhelyű főtitkárság vezetője egy holland illetőségű főtitkár volt, 
munkáját egy belga és egy luxemburgi helyettes segítette. A főtitkárt és két helyette-
sét a Miniszterek Bizottsága választotta meg, és ez a grémium menthette fel őket. A 
Miniszterek Bizottsága, a Gazdasági Unió Tanácsa, a Bizottságok és a 
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Különbizottságok titkárságaiért a főtitkár felel, valamint a különböző szervek kö-
zötti adminisztratív feladatok koordinálása, és a szükséges kapcsolatfelvétel is 
feladatai közé tartozott. Mindezek mellett az éves költségvetési terv összeállítása is 
az ő hatásköre volt (CVCE, 2023b).   

A Választottbírói Testület a gazdasági uniót létrehozó szerződés végrehajtása 
kapcsán a részes államok között felmerülő vitás kérdések esetében járt el, valamint 
olyan vitás ügyek kerülnek elé, amelyeket a Miniszterek Tanácsa nem tudott megol-
dani. Emellett a Miniszterek Tanácsa tanácsadó véleményt kérhetett a békéltető 
testülettől a szerződés rendelkezéseivel kapcsolatban. A testület a viták jellege szerint 
külön szekciókra oszlott, minden részes állam egy tagot és egy helyettest delegált az 
egyes szekciókba. Döntéseiket a szavazatok egyszerű többségével hozták meg 
(CVCE, 2023b).   

A Gazdasági és Szociális Tanácsadó Testület 27 tagból és ugyanannyi helyettes-
ből állt, a három részes állam ugyanannyi képviselőt küldött. A Testület a 
Miniszterek Tanácsának felkérésére tanácsadó vélemény fogalmazhatott meg az 
Unió működésével kapcsolatok kérdésekben (CVCE, 2023b).    
Az 1958-ban aláírt szerződésben felvázolt struktúra a három ország szorosabb, kor-
mányközi együttműködését tükrözi.  
 
A Benelux Gazdasági Unió tevékenysége 
A hatvanas évektől kezdve a három állam a Benelux közös piac megvalósításán dol-
gozott, a céljuk az volt, hogy megvalósuljon közöttük az áruk, a szolgáltatások, a tőke 
és a munkaerő szabad áramlása. 1969-ben az energia, a turizmus, a külpolitika, az 
oktatás, a fejlesztési együttműködés, a tudományos kutatások területén erősítették 
meg kapcsolataikat az országok. E tekintetben fontos mérföldkő volt az 1969-ben 
aláírt, 1971-ben életbe lépett jegyzőkönyv, amelynek célja a belső határellenőrzés el-
törlése és a személyek szabad áramlásának megvalósítása volt (Protocole…, 1969). 
Ugyanebben az évben a monetáris területen fonták szorosabbra az együttműködé-
süket az államok, amikor a holland guldent és a belga frankot egymáshoz képest +/- 
1,5%-os sávban kezdték lebegtetni (Maes & Quaglia, 2003). 

A hetvenes és a nyolcvanas években egy sor protokoll és egyezmény született, 
amelyek a gazdasági unió megvalósításához is hozzájárultak, ugyanakkor az európai 
integráció kiteljesedése, a vámunió, majd a közös piac megvalósítása érdekében tett 
lépések, a bővülő politikaterületek jórészt lefedték a Benelux Gazdasági Unió által 
kezdetben lefektetett célokat, politikákat. A három állam így a közös együttműködés 
új területei felé mozdult el ezekben az évtizedekben, olyan témákat bevonzva, mint 
a környezetvédelem, a turizmus, a természetvédelem, az energiapolitika vagy a terü-
letrendezés (spatial planning), amelyekre az Európai Közösségek hatásköre, politikái 
nem terjedtek akkor ki (AIV, 2007). Kiemelkedő jelentőségű volt a 2025-ben 40 
éves schengeni egyezmény, amelyet a Benelux Gazdasági Unió három tagállama, va-
lamint Franciaország és a Német Szövetségi Köztársaság írt alá 1985-ben. A három 
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ország a bel- és igazságügyi terület egy speciális részén lépett előre az együttműködé-
sük szorosabbra fűzése révén: a rendőri kooperáció. 2004-ben írták alá a határokon 
átnyúló rendőrségi együttműködésről (Senningeni egyezmény). Egy másik példa, a 
szellemi tulajdonjogok védelméről szóló Benelux szerződés, amelyet a három ország 
2005-ben írt alá, majd az 2006-ban lépett életbe, és ekkor hozták létre a Benelux 
Szellemi Tulajdoni Hivatalt (Cogen, 2016). 

Az Európai Unió is jelentős változásokon ment keresztül a kilencvenes éveket 
követően, a szakpolitikák spektruma az integráció története során látványosan kiszé-
lesedett. A közös piac programjának megvalósításával, az új politikaterületek (pl. bel- 
és igazságügyi együttműködés) bevonásával az európai integráció olyan kérdéskö-
rökre is kiterjedt, amelyekkel a Benelux együttműködés is foglalkozott. A három 
ország új területek felé fordult, illetve az EU szintű kooperációt kiegészítve, az adott 
szakpolitikai téren mélyebbre szőve azt folytatta kooperációját.10  
 
A Benelux együttműködés a 21. században 
 
A Benelux Gazdasági Unióról szóló szerződés 50 éves pályafutása 2010-ben lejárt. 
A három tagállam úgy döntött, hogy folytatja az együttműködést, és megszületett az 
új Benelux szerződés, amely a változások mellett (például a szervezet neve Benelux 
Gazdasági Unióról Benelux Unióra módosult, az intézmények száma csökkent, a 
szervezetet nemzetközi jogi személyiséggel ruházták fel) új célokat is megfogalma-
zott. Az új egyezmény aláírására 2008. június 17-én került sor. A szerződés második 
cikke két fő célt fogalmazott meg, egyrészt a Benelux Unió továbbra is úttörő szere-
pet kíván betölteni az Európai Unión belül, másrészt a határmenti együttműködést 
megerősítésén, fejlesztésén munkálkodnak. Ugyanitt három kiemelt területet jelöl ki 
a dokumentum, amelyre összpontosítanak az államok a jövőben: a négy szabadság 
elvére alapuló gazdasági unió fenntartása, amelyen belül a gazdaságpolitika, a mone-
táris politika és a szociálpolitika is összehangolt; a fenntartható fejlődés; 
együttműködés az igazságügyi és belügyi területeken (Benelux, 2008). A Benelux 
Unió tevékenységi területeinek kijelölésekor olyan témákat helyzetek a fókuszpont-
ban, amelyek esetében mélyebb, szorosabb kooperációt tudnak megvalósítani, 
gyorsabban tudnak előrelépni, mint az EU. Ez a törekvés a szerződés előkészítése 
során is megjelent (AIV, 2007), és hozzájárul ahhoz, hogy a három ország továbbra 
is úgy tekint a Benelux Unióra, mint az Európai Unió laboratóriumára (Benelux, 
2016). Míg az 1958-as megállapodást az három ország 50 évre kötötte, az új szerző-
désnek nincsen lejárata.  
 
A megújult intézményrendszer 
A 2008-ban megszületett Benelux Unió Szerződés az intézmények tekintetében 
módosításokat tartalmazott, azok száma ötre csökkent (Benelux, 2008): 
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1. Benelux Miniszterek Bizottsága (Comité de Ministres Benelux), 
2. Benelux Tanács (Conseil Benelux), 
3. Benelux Parlamentközi Konzultatív Tanács (Conseil interparlementaire con-

sultatif de Benelux), 
4. Benelux Bíróság (Cour de Justice Benelux), 
5. Benelux Főtitkárság (Secrétariat général Benelux). 

 
A Benelux Miniszerek Bizottsága a szervezet legfőbb szerve, amely ellenőrzi a 

szerződés végrehajtását, ennek érdekében meghatározza az erre vonatkozó feltétele-
ket, valamint biztosítja a szerződésben foglalt célok megvalósítását. Mindezek 
érdekében a testület elfogadja a többéves munkaprogramot, a Benelux Unió költség-
vetését, az éves munkaprogramot és az arról szóló beszámolót, egyezményeket 
alkothat, amelyeket a tagállamok ratifikálhatnak, ajánlásokat fogalmazhat meg, vala-
mint utasíthatja a Benelux Tanácsot és a Főtitkárságot. Tagjai a tagállamok 
miniszteri szintű delegáltjai, államonként legalább egy fő, az összetétele a napirenden 
lévő témától függően változhat. A Bizottság egyhangúsággal hozza meg döntéseit, 
minden részes államnak egy szavazata van. A Benelux Miniszterek Bizottságának 
elnökségét a három tagállam képviselői rotációs alapon töltik be egyéves időtartamra, 
ez idő alatt legalább egy rendes találkozót tartanak (Benelux, 2008).    

A Benelux Tanács feladata egyrészt, hogy a Miniszerek Bizottságának üléseit, ta-
nácskozásait előkészítse, az ott született döntéseket végrehajtsa, és javaslatokat is 
tehet felé. Emellett a testület létrehozhat adminisztratív munkacsoportokat és füg-
getlen szakértőkből álló bizottságokat, amelyeknek véleményét továbbíthatja 
szükség esetén a Bizottság felé (Benelux, 2008). A Tanács a három ország miniszté-
riumainak magas rangú képviselőiből áll (Benelux, 2008). 

A Benelux Parlamentközi Konzultatív Tanácsra vonatkozóan a 2008-as szerző-
dés az 1955-ös egyezményre hivatkozik (tehát a Konzultatív Tanács összetétele, és 
az abban leírt feladatai továbbra is élnek), azzal egészíti ki a rendelkezéseket, hogy a 
Konzultatív Tanács a Benelux Uniót közvetlenül érintő kérdésekben a Miniszterek 
Bizottságához fordulhat (Benelux, 2008).  

A Benelux Bíróság tekintetében az 1965. március 31-én született megállapodás 
rendelkezései élnek. Ez alapján a Bíróság a közös jogszabályok egységes alkalmazá-
sának előmozdítása érdekében jár el. A testület összesen kilenc tagú, az elnök, és két 
alelnök – akik három évig töltik be ezeket a pozíciókat – mellett hat bíró tevékeny-
kedik benne. A tagokat a három állam legfelsőbb bíróságainak tagjai közül választják 
egyenlő számban, a Miniszerek Bizottsága nevezi ki őket. A tagok a saját hivatalukat 
megtartották (Benelux, 1965). 

A brüsszeli székhelyű Benelux Főtitkárságot egy főtitkár és két helyettese vezeti, 
akiket egyszer megújítható ötéves mandátumra nevez ki a Minisztere Bizottsága. A 
három vezető tisztségviselő a három tagország egy–egy képviselője. A Főtitkárság 
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felelős a közös munkaprogram és a Benelux Unió éves tervének kidolgozásáért is 
(Benelux, 1965). 

Önálló jogi személyiséggel rendelkezik a 2006-ban megalakult, hágai székhelyű a 
Benelux Szellemi Tulajdoni Hivatal két, korábbi intézmény egyesítésével. Az egyik 
hivatal a Benelux Védjegyhivatal volt, amely az 1962-es egyezmény alapján jött létre, 
míg a másik a Benelux (ipari) Formatervezési Minták hivatala volt, amelyet az 1966-
os egyezmény alapozott meg. A két szerződés születését követően látványos joghar-
monizációs folyamat indult meg a három ország között. Ennek eredménye a kétezres 
évek elején született meg: 2001-ben elfogadták az egységes Benelux védjegyszabályo-
zást, 2002-ben pedig a Benelux ipari formatervezési mintákra vonatkozó 
szabályozást (Schmiedel, 2012). 

A Benelux Főtitkárság az a szerv, amely az éves költségvetést kidolgozza, majd 
továbbítja azt (a Benelux Tanács véleményével együtt) a Miniszterek Bizottságának 
(Benelux, 2008). A szervezet bevétele tagállami hozzájáruláson alapul, a három or-
szág nemzeti jövedelme alapján (Groenendijk, 2011). 

A Benelux Unió szervezeti felépítése a korábbiakhoz képes egyszerűbb, átlátha-
tóbb lett, ugyanakkor megőrizte kormányközi jellegét (utalva itt az egyhangú 
döntéshozatal fenntartására). A megújítás egyik célja az volt,11 hogy az idejétmúlttá 
vált, vagy kiüresedett intézményeket megszüntessék, átalakítsák, például míg az 
1958-as szerződésben a különböző bizottságok részletes felsorolását olvashatjuk 
(Wouters & Vidal, 2008), a Benelux Unióról szóló szerződés már nem tér ki erre, 
ugyanakkor a Benelux Tanács létrehozhat bizottságokat, szakértői testületeket. 
Ahogyan arra az AIV (2007) jelentése utalt, a Választottbírói és a Gazdasági és Szo-
ciális Tanácsadó Testületnek az új szerződés megszületését megelőzően már jó ideje 
nem volt igazán sok gyakorlati szerepe. A Közös Intézményi Szolgáltatások a Bene-
lux Uniót létrehozó szerződésben nem önálló intézménykét, hanem külön fejezetben 
szerepel, ugyanúgy a Miniszterek Bizottsága hozhatja azokat létre, mint korábban.  
 
A Benelux Unió munkájának fókusza a legutóbbi két többéves munkaprogram alapján 
A Benelux Unió középtávú céljai, az előremutató integrációs törekvések, valamint az 
előtte álló kihívások megjelennek a többéves munkaprogramokban, amelyeket az 
egyes országok által betöltött elnökségi időszakok során valósítanak meg. A többéves 
munkaprogramokban a három ország általában négyéves távlatra fogalmazza meg a 
kooperáció irányelveit, s a következőkben a jelenlegi (2025–2028-as időszakra vo-
natkozó) és az előző (2021–2024-es) dokumentumokat tekinti át a fejezet, kitérve a 
fő célokra, prioritásokra, és az együttműködés előtt álló lehetőségekre.  

A 2021-es munkaprogramot a Covid–19 világjárvány közepette dolgozta ki a há-
rom ország kormánya. A pandémia hatásaira reflektál röviden a dokumentum, utalva 
az együttműködés, az információcsere, a konzultáció fontosságának növekedésére, s 
ezzel összefüggésben az az általános cél körvonalazódott, hogy a Benelux Uniót egy 
olyan platformmá alakítják, ahol megvalósul a tapasztalatcsere, a tanulságok 
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megosztása, a megoldások keresése (kiemelték a Benelux határmenti régiók speciális 
problémáit ebben a tekintetben) (Benelux, 2021). A három kulcsterület (gazdasági 
unió és a közös piac megerősítése, fenntartható fejlődés, együttműködés az igazság-
ügyi és belügyi együttműködés) mellett öt fő célt jelöltek ki, amelyeken előrelépést 
szerettek volna elérni a négyéves időszak alatt. Az első egy versenyképes, erős és fenn-
tartható Benelux belső piac megvalósítása, s ehhez kapcsolódóan a dokumentum 
megemlíti a körkörös gazdaságba való átmenet, a digitalizáció (utalással a mestersé-
ges intelligencia széleskörű alkalmazási lehőségeire), a fenntartható mobilitás, a 
közlekedés és logisztika támogatását, elősegítését.  A belső piac létrejöttének egy fon-
tos eleme a munkaerő mobiliása, amelyet a szakmai képesítések kölcsönös elismerése 
elősegíthet. Második helyen sorolja fel a munkaprogram egy közös biztonságon ala-
puló térség kialakítását, ahol a határon átnyúló csalások, visszaélések elleni küzdelem 
megvalósul. További példák a megújult Benelux Rendőrségi Szerződés életbe lépte-
tése,12 az élelmiszerbiztonság, a kiberbiztonság előtérbe kerülése, a migráció és a 
menekültügy területén való együttműködés folytatása. A harmadik cél egy digitális 
(smart) Benelux térség kialakítása, ahol többek között a digitális árukhoz és szolgál-
tatásokhoz való hozzáférés javítása az egyik cél, amely a vállalkozások szempontjából 
fontos. A reziliens, jövőtudatos Benelux a következő cél, amelynek keretében a há-
rom ország kinyilvánította elköteleződését az egészségügyi politika területén 
létrejövő határmenti együttműködés, valamin a biodiverzitás, a tiszta levegő és az 
egészséges életkörülmények előmozdítása mellett (itt utal a dokumentum az EU 
2019–2024-es Stratégiai Menetrendre,13 abban a kontextusban, hogy a Benelux 
Unió hozzájárul a klímasemleges, zöld, méltányos és szociális EU létrehozásához). 

Utolsó pontként szerepel a nyitott Benelux, vagyis partnerség a regionális együtt-
működés terén, az európai integráció szolgálatában. Amellett, hogy kiemelik, hogy a 
Benelux Unió a határokon átnyúló, interregionális együttműködések területén nagy 
tapasztalattal bír, néhány régiót is megemlítenek, amelyekkel a kooperáció elmélyí-
tése a cél, így Észak-Rajna–Vesztfália, Franciaország, a Nagy Régió.14 Az Európai 
Unióval való kapcsolat megerősítését fontosnak tartják, ennek elemei többek között 
az úttörő projektek, vagy az EU tevékenységé kiegészítő intézkedések (Schnuer, 
2021; Benelux, 2021).   

A 2025-ben újára indított új többéves munkaprogram az Európa és a világ előtt 
álló kihívások közül hármat emel ki: geopolitikai feszültségek és konfliktusok, a tár-
sadalmi és gazdasági bizonytalansággal kísért technológiai váltás, valamint a 
klímaváltozás (Benelux, 2025b). Kidolgozása során nem csupán a Benelux Unióról 
szóló szerződésben foglaltakat vette figyelembe a három ország, hanem a 2024–
2029-re vonatkozó Európai Stratégiai Menetrend15 célkiűzéseit is. A munkaprog-
ramban négy cím köré építette fel az három tagország a négyéves célkitűzés-
rendszerét, és a dokumentumban több konkrét projektet is megemlítenek. A bizton-
ság, migráció, igazságügyi együttműködés és reziliens társadalom témáit érinti a 
dokumentum első része, ahol többek között a Benelux Rendőrségi Egyezmény teljes 
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körű végrehajtásához szükséges megállapodások kidolgozásának célja, a határon át-
nyúló egészségügyi együttműködés, a közös megközelítés a migráció kapcsán vagy a 
kiberbiztonság jelenik meg. A második nagyobb egység érinti a gazdasági integráció, 
a szociális védelem és a fenntartható növekedés témáit, amelyen belül megjelenik pél-
dául a belső piac kiteljesítésének gondolata, kis- és közepes méretű vállalkozások 
támogatása vagy a munkaerő mobilitás elősegítése. Mindezek mellett említik még a 
digitalizációt (ld. együttműködés a mesterséges intelligencia területén), a technoló-
giai fejlődést, a zöld átmenetet, az okos és fenntartható közlekedést, a logisztikát. A 
harmadik nagy egység a fenntartható fejlődés és a zöld átmenet témáira összpontosít, 
melyeken belül megemlítik például az Északi-tenger fontosságát (energiapolitikai és 
közlekedési szempontokból), az energiabiztonságot, a körkörös gazdaságot, a fenn-
tartható mezőgazdaságot, az élelmiszerbiztonságot. Végezetül a dokumentum kitér 
a Benelux Unió regionális kapcsolatrendszerére, megemlítve Észak-Rajna–Vesztfá-
liát, Franciaországot, a Nagy Régiót, és utalva arra, hogy az Északi Tanáccsal és a 
balti államokkal is szeretnék erősíteni a kapcsolatokat (Benelux, 2025b). 

A többéves munkaprogram első évében Luxemburg tölti be a Benelux Unió rotá-
ciós elnökségét. A nagyhercegség három prioritást jelölt meg: az integráción és 
innováción keresztül megvalósuló fejlődés és prosperitás; a szomszédos régiókkal 
való együttműködés támogatása; az állampolgárok védelme (Benelux, 2025a).  

A jelenlegi többéves munkaprogram a korábbi időszak legtöbb témáját tovább vi-
szi, folytonosságot mutatva az egyes időszakok között. Az olyan átfogó területeken, 
mint a belső piac megvalósítása, a bel- és igazságügyi együttműködés, vagy a fenn-
tartható fejlődés a három ország új részcélokat talált, emellett több esetben előre 
lépnek a tagállamok, például a Rendőrségi Egyezmény végrehajtása terén. Míg a ko-
rábbi munkaprogram a vállalatokról általánosságban nyilatkozik, a 2025 utáni 
időszakban hangsúlyt fektetnek a kis- és középvállalatokra. A zöld átmenet, a fenn-
tartható fejlődés külön címet kapott, és az energiapolitikát is említi a dokumentum. 
Az Európai Unió 2024–2029-es időszakra vonatkozó stratégiai menetrendjének ál-
talános célkitűzései nagyrészt tükröződnek a Benelux államok többéves céljai között 
is, viszont a három ország egyrészt kiegészíti az EU-ban már létező, működő kere-
teket (Benelux, 2025b), másrészt az egymás közötti kooperáció mélyítésére helyezi 
a hangsúlyt, a határmenti projektek megvalósítására, illetve a régiók közötti együtt-
működésre.  

A két munkaprogram külön részben foglalkozik a Benelux Unió a regionális kap-
csolataival, Észak-Rajna–Vesztfália, Franciaország, a Nagy Régió, az Északi Tanács 
és a balti államok mindkettőben szerepelnek. Észak-Rajna–Vesztfália tekintetében 
a 2021–2024-es időszakban az energetikai átállás kérdése (hidrogén) szerepel a kö-
zéppontban, míg az új munkaprogram a stratégiai együttműködés elmélyítését 
említi. Franciaország és a Nagy Régió esetében az új kooperációs lehetőségek kere-
sését emeli ki az első dokumentum, míg a jelenlegi időszakban a kapcsolatok 
szorosabbra szövése a cél, amelynek egyik eredménye a Hauts-de-France és a 
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Benelux Unió által 2025 májusában aláírt akcióterv (Benelux, 2025). A Nagy Régi-
óval is az együttműködés erősítését tűzték ki célul, ennek az együttműködésnek az 
elnökségét 2025–2026-ban Vallónia és Német Közösség tölti be, majd 2027-ben 
Luxemburg. A kapcsolatok megerősítése a cél továbbra is a balti államokkal és az 
Északi Tanáccsal. 
 
Konklúzió 
 
A három németalföldi állam együttműködése az egyik legrégebbi regionális integrá-
ció az európai kontinensen. A második világháború időszaka alatt elindult, először a 
pénzügyi területre koncentráló, majd a vámunió megvalósítását célul tűző kooperá-
ció az európai integráció előfutára lett, miután kezdetben a három ország gyorsabban 
lépett előre az integráció lépcsőfokain, mint a Hatok. A Benelux Gazdasági Unió 
már a közös piac felé indult el, amikor az EGK megalakult, s a szervezetet nagyfokú 
intézményesültség jellemezte. Ahogyan az európai integráció felgyorsult, megvalósí-
totta a vámuniót, majd a közös piac kialakítását, és egyre több szakpolitikára terjedt 
ki a hatásköre, a Benelux Gazdasági Unió olyan területek felé nyitott, amelyeket még 
nem fedett le az EK együttműködése, illetve a már létező politikaterületeken mélyí-
tette a kooperációt. A Benelux Unió egy átalakított, némileg egyszerűsített 
intézményrendszerrel rendelkező szervezet, amely újabb politikaterületek felé nyi-
tott, és regionális beágyazottságát is fókuszba helyezte. A kooperáció megőrizte 
kormányközi mivoltát, egyhangú döntéshozatalát a szupranacionális jellegzetességek 
felvétele nélkül.  

A három országnak nem célja, hogy duplikálja az EU-n belüli együttműködési 
területeket, az viszont igen, hogy kiegészítse az érvényes európai politikákat, illetve 
adott esetben előfutára legyen a további politikáknak (Benelux, 2025). A fókuszba 
került területek között található a közös piac kiteljesítése, a bel- és igazságügyi 
együttműködés további mélyítése, az energiapolitika, a zöld átmenet. Mindezek mel-
lett a határmenti, regionális kapcsolatrendszer további fejlesztését, szorosabbá 
fűzését tűzték ki a tagállamok célként. A Benelux Unió úgy tekint magára, mint a 
regionális együttműködés egyik modelljére, az európai integráció laboratóriumára, 
ezt az önképet meg is erősítették. 

Jegyzetek
 

1 „E szerződés rendelkezései nem zárják ki a Belgium és Luxemburg, valamint a Belgium, Luxemburg 
és Hollandia közötti regionális uniók fennállását és megvalósítását annyiban, amennyiben e regionális 
uniók célkitűzései e szerződés alkalmazásával nem valósulnak meg.” írj az Európai Gazdasági Közös-
séget létrehozó római szerződés 233. cikke. (Magyar Kollégium, é.n.) A jelenleg hatályos lisszaboni 
szerződés megismétli ugyanezt a 350. cikkében (Az Európai Unió működéséről…, 2012). 
2 A fogalommagyarázatot tovább árnyalja a regionalizmus és regionalizáció közötti különbségtétel a 
szakirodalomban, ám erre jelen tanulmány nem tér ki.  
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3 Kirch művében Behr és Jokela 2011-es tanulmányára is hivatkozik, akiknek a definícióját átvette a 
szubrégiók kapcsán.  
4 A fogalmak különböző definícióinak, meghatározásának áttekintését adja például Szabó Pál (2005). 
A régiók területi kiterjedés, lakosságának nagysága is változatok képet mutat, vonatkozhat akár kon-
tinensekre is (ld. világgazdaságtani megközelítés), ahogyan a hivatkozott forrás is utal rá.  
5 A differenciált integráció fogalmának tágabb értelmezését alapul véve, mely szerint a differenciált 
integráció a tagállamok közötti, a közös politikáktól való bizonyos fokú eltérések megkönnyítése, al-
kalmazása (Witte et al., 2001). 
6 Belgium, Dánia, Hollandia, Luxemburg, Norvégia, Svédország 
7 A 2015-ben született és 2019-ben hatályba lépett egyezmény alapján a testület új nevet kapott: Be-
nelux Interparlamentáris Közgyűlés (Assemblée Interparlementaire Benelux). A Közgyűlés évente 
minimum egy, de főszabály szerin három alkalommal ül össze. A taglétszáma nem változott, a 21 
belga képviselő a föderális és a szubnacionális parlamentekből kerül ki (Benelux Parlement, 2015)  
8 A dokumentumban felsorolt Bizottságok: Külgazdasági Kapcsolatok Bizottsága; Monetáris és 
Pénzügyi Bizottság; Ipari és Kereskedelmi Bizottság; Mezőgazdasági, Élelmiszerügyi és Halászati Bi-
zottság; Vám- és Adóügyi Bizottság; Kommunikációs Bizottság; Szociális Bizottság (CVCE, 
2023b). 
9 A nevesített Különbizottságok: Statisztikai Koordinációs Bizottság; A közintézmények és kvázi ál-
lami intézmények költségvetésének összehasonlításával foglalkozó különbizottság (Commission 
spéciale pour la comparaison des budgets des institutions publiques et paraétatiques); Közbeszerzési Kü-
lönbizottság; Közegészségügyi Különbizottság; Különbizottság a Középosztályért (CVCE, 2023b). 
10 A Benelux Unió szerződéses keretén kívül esik a Benelux politikai kooperáció, a három ország in-
formális együttműködése. Ez olyan platformot jelent a három ország számára, amelyen például 
európai uniós ügyekkel kapcsolatban tudnak egyeztetni. Olyan tevékenységek említhetők, mint az 
úgynevezett Benelux reggelik (a miniszterelnökök konzultációja az európai tanácsi ülések előtt) vagy 
a külügyminiszterek egyeztetése az Európai Unió Tanácsának ülései előtt. Emellett a Benelux memo-
randum egy másik eszköz, amelyben a három ország artikulálja az európai integrációval kapcsolatos 
közös álláspontját, és amely a korábban említett szerződéses kereteken kívül funkcionál. (AIV, 2007)  
11 A szerződés szövegében Belgium, mint föderális állam szerepel (Benelux, 2008), és belga részről 
nem csupán a föderális szint, hanem a Közösségek és Régiók képviselői is szerepeltek az aláírók kö-
zött. Ezt a módosítást a belga unitárius állam fokozatos devolúciója, föderális állammá alakulása tette 
szükségessé.   
12 A 2018-ban aláírt szerződés 2023. október 1-jén lépett életbe. (Government of the Netherlands, 
2023) 
13 A 2019–2024-es intézményi ciklusra vonatkozó Európai Stratégiai Menetrendet 2019. június 20-
án fogadta el az állam- és kormányfőket tömörítő Európai Tanács. A testület négy fő stratégia irány-
vonalat, prioritást jelölt ki az ötéves időszakra: „a polgárok és szabadságjogok védelme, erős és életteli 
gazdasági bázis kialakítása, a klímasemleges, zöld, méltányos és szociális Európa megvalósítása, az európai 
érdekek és értékek előmozdítása a globális színtéren” (Európai Tanács, 2019). 
14 A Nagy Régió (Greater Region, Grande Région, Grossregion) 1980-ban jött létre, és magában foglalja 
Luxemburgot, Lotaringiát, Vallóniát, Saarland és a Rajna-vidék–Pfalz tartományokat (Wassenberg 
& Reitel, 2020). 
15 A 2024–2029-es intézményi ciklusra vonatkozó Európai Stratégiai Menetrendet 2024. június 27-
én fogadta el az Európai Tanács. Az állam- és kormányfőket tömörítő testület ebben a dokumentum-
ban jelölte ki a következő öt évben követendő fő stratégiai irányvonalakat, prioriásokat: szabd és 
demokratikus Európa; erős és biztonságos Európa; virágzó és versenyképes Európa (Európai Tanács, 
2024). 
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Abstract 
2025 witnessed the 15th anniversary of the cooperation of Belgium, the Netherlands, and 
Luxembourg within the Benelux Union. The history of cooperation between the three coun-
tries dates back even further, to their customs union agreement in 1944, which made 
them the first subregional cooperation in Europe. The formation of the Benelux Economic 
Union in 1958 indicated the strengthening of relations among the member states, and 
this cooperation is unique in the sence, that it is explicitly mentioned in the treaties of the 
European Union. The Benelux countries were at a crossroads at the beginning of the 21st 
century, facing taking a decision about the continuation of their cooperation. They ulti-
mately opted to maintain it, and the three states signed the treaty establishing the Benelux 
Union. The goal of this study is to explore the history and evolution of cooperation between 
the three Benelux countries on the European continent, providing a comprehensive over-
view of the organisation and examining its current role and objectives. 
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Absztrakt 

2022-ben az Európai Unió átértékelte bővítéspolitiká-
ját: a Nyugat-Balkán térségében Bosznia-Hercegovina 
tagjelölt státuszt kapott, Észak-Macedóniával és Albá-
niával megkezdődtek a csatlakozási tárgyalások. 
Utóbbi integrációjához az EU nagy reményeket fűz, mi-
vel Albánia biztos elköteleződést mutat a csatlakozás 
iránt, álláspontját rendszeresen az uniós irányvonal-
hoz igazítja. A tagjelölt országokról kiadott bővítési 
jelentések árnyalják ezt a képet, a dokumentumok 
tendenciózusan kifogásolják az Albán Köztársaság 
Nemzetgyűlésének működését. A tanulmány célja a 
jelentések kontextusában vizsgálni Albánia helyét az 
uniós bővítéspolitikában. Az elemzés különös figyel-
met fordít a parlament működésére, mely magyarázó 
erővel bírhat az uniós standardok átvételének sikeres-
ségéről és a bővítéspolitika állapotáról. A dolgozat 
alátámasztja, hogy Albániában a parlamenti munka ki-
fogásolható minőségű, a végrehajtó hatalom 
kontrollja nem valósul meg, és a csatlakozáshoz szük-
séges érdemi reformok, Európa-centrikus normák 
kezdetlegesek. 

Kulcsszavak: Albánia, parlament, Európai Unió, bővítés-
politika 

Bevezetés 

2022 gyökeres változásokat hozott a világpolitikában. Oroszország Ukrajna ellen in-
dított átfogó háborúja arra késztette az Európai Uniót, hogy nagyobb hangsúlyt 
helyezzen a védelemre, átértékelje bővítéspolitikáját, különös tekintettel a Nyugat-
Balkán térségére. A célkitűzés eredményeként ebben az évben Bosznia-Hercegovina 
tagjelölt státuszt kapott, Észak-Macedóniával és Albániával pedig megkezdődtek a 
csatlakozási tárgyalások. Utóbbi mára az összes tárgyalási fejezetet megnyitotta, 
Montenegró mellett a bővítés „példás tanulójának” számít (Council of the European 
Union, 2025). Albánia biztos elköteleződést mutat az integráció iránt, több ponton 
az uniós irányvonalhoz igazítja politikáját. A csatlakozás pozitív megítélését 
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alátámasztja, hogy az ország szankciókat fogadott el Oroszország ellen, Ukrajnának 
katonai segítséget nyújt, valamint az EUFOR misszióban is részt vesz (D'Orazio, 
2025). A gyors előrehaladás figyelemre méltó, hiszen az ország sajátos történelmi 
fejlődése, politikai hagyományai és kultúrája miatt hatványozottan hátrányos hely-
zetből indult az integráció útján (Bieber, 2020; Gjevori, 2018; Kajsiu, 2016).  

Albánia vizsgálatát a magyar politika kiemelt érdeklődése is indokolja. A kitün-
tetett figyelmet több kormányfői látogatás, miniszteri szintű találkozó, közös 
sajtóközlemény bizonyítja (Miniszterelnöki Kabinetiroda, 2021; Infostart, 2024; 
MTI, 2025). A két országot politikai, gazdasági és kereskedelmi kapcsolatok fűzik 
össze, emellett a NATO KFOR-misszióban résztvevő magyar katonák a koszovói 
albánok biztonságának fenntartását támogatják.1 

Albánia tagjelölt státuszáról szóló döntést először a 2013-2014. évi bővítési stra-
tégia tartalmazta, azóta az Európai Bizottság minden évben készít bővítési jelentést 
az országról. Az Unió a csatlakozási folyamatban nagy hangsúlyt helyez a horizon-
tális aspektusokra, a demokratikus intézményekre, így a parlamenti munkára is 
(Németh & Orosz, 2023). Utóbbi terület, bár kevés figyelmet kap a bővítési jelenté-
sekben, deskriptív jelleggel bír az uniós standardok átvételének sikerességéről, a 
csatlakozás technikai aspektusáról (Koops et al., 2025). 

A tanulmány célja az Európai Bizottság Albániáról készült bővítési jelentéseinek 
kontextusában vizsgálni az ország helyét az uniós bővítéspolitikában, különös figyel-
met fordítva a parlament demokratikus minőségére. A tanulmány először az aktuális 
bővítéspolitikai helyzet ismertetésére fókuszál, melyet az Albániáról készült 2022, 
2023 és 2024-ben kiadott bővítési dokumentumok összegzése követ.2 Az írás a to-
vábbiakban a demokratikus, konszenzuális elveken működő törvényhozást, mint a 
csatlakozási folyamatban kulcsszerepet játszó területet kezeli. Az unió által preferált 
parlamenti működési normák érvényesülését a csatlakozás megalapozottságát jelző 
mutatóként, a vizsgált évek gyakorlatából kiolvasható trendként vizsgálja.3  

Bővítési fáradtság 

„Miután a Nyugat-Balkán országai megfelelnek a szükséges kritériumoknak, az Európai 
Unió szerves részeivé válnak majd” – olvasható a 2003-as Thesszaloniki Nyilatkozat-
ban (Council Of The European Union, 2003). A kijelentés óta többszörösen 
deklarált elköteleződés ellenére sokáig úgy tűnt, nincsen érdemi előrelépés a bővítés-
politikában, a tárgyalások megrekedtek – az eltelt időszakban a Balkán-félszigetről 
egyedül Horvátország csatlakozott az Európai Unióhoz. 

A tapasztalható lendülethiány a 2004-es „szuperbővítés” után alakult ki, a Kö-
zösség ezt követően óvatosabb integrációs stratégiát követett: az intézményi korlátok 
aggálya mellett a csatlakozásra váró Nyugat-Balkán politikailag, gazdaságilag és tár-
sadalmilag terhelt közege átgondolt bővítési stratégiát igényelt (Uvalić, 2023). A 
pénzügyi-, menekült-, Brexit-válság és a világjárvány krízisszituációi emellett kihívás 
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elé állították az Uniót, és lekötötték figyelmét. Bár ezekben az években is készültek 
különböző bővítési csomagok, melyekben a Közösség hitet tett a tagjelöltek integrá-
ciója mellett, ezek a dokumentumok inkább technikai jellegűek voltak: nagyobb 
hangsúlyt fektettek az európai értékek formai elsajátítására, mint a teljesülő szerke-
zeti reformokra (Lőrinczné, 2020).4 Az elhúzódó csatlakozás nem csupán az Unió 
hitelességének megkérdőjelezésével fenyegetett, de a tagjelölt nyugat-balkáni orszá-
gok elköteleződését is erodálta.5  

Az Európai Unió bővítéspolitikája a csatlakozási folyamat 2020-as felülvizsgála-
tát követően kiemelt figyelmet fordít a horizontális aspektusok teljesülésére 
(European Commission, 2020). A jogállamiság kritériuma, az emberi jogok érvénye-
sülése, a közigazgatási reform és gazdasági teljesítőképesség mellett a demokratikus 
intézményi működés képezi a csatlakozási tárgyalások első fejezetét. Utóbbi vizsgá-
latától elválaszthatatlan a törvényhozó hatalmi ág demokratikus működésének 
kitétele, az éves bizottsági jelentések azonban meglehetősen szűkszavúan elemzik a 
tagjelölt országok parlamentjeit. Megnehezíti a terület értékelését és a tagjelöltek szá-
mára a kifogásolt aspektusok korrigálását, hogy nincs hivatalos, koherens 
meghatározás arról, hogy pontosan mit jelent a „demokratikus parlament” elvárt kri-
tériuma. Az Unió szervezésében ugyanakkor ismerünk több olyan programot, 
melyek a parlamenti munka demokratikus indikátorainak javítását ambicionálják a 
tagjelölt országokban. A projekteket független intézményeknek, a fogadó államból 
rekrutált szakértőknek kiszervezve valósítják meg. A TAIEX (Technical Assistance 
and Information Exchange) például rövidtávú edukációs tevékenységet végez: 
workshopok és szakértői „csereprogramok” keretében, míg az Ikerintézményi Prog-
ram (Twinning) hosszabb távú közigazgatási tudástranszferre épít 
(Directorate-General for Enlargement and Eastern Neighbourhood, 2025; EMA, 
2024). A NDICI – Global Europe (Neighbourhood, Development and Internatio-
nal Cooperation Instrument – Global Europe) emberi jogokat és demokráciát 
fejlesztő tevékenységével járul hozzá a tagjelölt ország demokratikus parlamenti gya-
korlatához (European Commission, 2025).  

Központi meghatározás hiányában az éves bővítési jelentésekből tudunk követ-
keztetni a demokratikus parlamenti működés kritériumaira (Koops et al., 2025: 19). 
A kitételek a következők szerint foglalhatók össze: a törvényhozási munka rögzített 
eljárási szabályok keretei között zajlik, a parlamenti patkó minden résztvevője szá-
mára biztosítottak kezdeményezési, jelöltállítási jogosítványok és a bizottsági munka 
egyenlő feltételei. A parlament ellenőrzi a kormányt, a végrehajtó hatalom tagjai el-
számolnak tevékenységükkel, a plénum lehetőséget biztosít konstruktív vitára, 
melynek keretei közt a képviselők betartják az alapvető etikai normákat. A demok-
ratikus parlament kitétele továbbá a jogalkotási folyamatban való aktív civil részvétel, 
az elfogadott törvények hatékony végrehajtása, és az effektív korrupcióellenes intéz-
kedések. 
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A tanulmány közvetlenül a törvényhozási munkához kapcsolt elemeket funkció 
szerint vizsgálja: a törvényhozási funkcióban rögzített eljárási szabályokat, a kor-
mány ellenőrzésének keretében a kérdezhetőséget, és a nyilvánosság biztosításának 
funkcióján belül az etikai normák betartását (lásd: I. táblázat). Ahhoz, hogy eldönt-
hessük, mennyiben felel meg az albán törvényhozás a demokratikus parlament ezen 
indikátorainak, az Európai Bizottság jelentéseit a Nemzetgyűlés jogszabályban rög-
zített működési feltételeivel kell kiegészítenünk.  

1. táblázat: A demokratikus parlament kritériumai 

Funkció Eszközök 

Törvényhozás Rögzített eljárási szabályok 
(törvénykezdeményezés, kinevezések, bizottsági munka) 

Kormány ellenőrzése Kérdezhetőség, interpellációk 

Nyilvánosság biztosítása Etikai normák 

Forrás: saját szerkesztés 

A bővítési jelentések értékelése 

A jelenleg hatályos alkotmány alapján Albánia kormányformája parlamentáris, en-
nek megfelelően a törvényhozó hatalmi ágat a 140 fős Albán Köztársaság 
Nemzetgyűlése (Kuvendi i Republikës së Shqipërisë) testesíti meg. A parlament egy-
kamarás, a képviselők megbízatásukat arányos választási rendszerben, négy évre 
nyerik el (Halász & Szabó, 2021). A Bizottság jelentései a 2021-es nemzetgyűlési 
választás után készültek, tehát ugyanazon parlamenti patkó gyakorlatát vizsgálják. 
Az elemzés ennek ellenére releváns, amennyiben a Demokrata Párton belül több vál-
tozás is történt, az ellenzéki térfél átalakult, és a mandátumot szerző képviselők egy 
része kicserélődött.6 

Az Európai Bizottság 2022-es jelentése Albániáról 

Az albán alkotmány szerint törvényt kezdeményezhetnek a parlamenti képviselők, a 
kormány, a parlamenti bizottságok és 20 000 aláírás összegyűjtésével az állampolgá-
rok is. A kezdeményezés bizottsági fordulóját plenáris vita követi, melyet szavazás 
zár (Szabó, 2016).  Az országban 50 000 állampolgár népszavazást kezdeményezhet 
törvények hatályon kívül helyezéséről, a kormány vagy a képviselők egyötödének ké-
résére pedig a parlamentnek lehetősége van referendumot kiírni törvényjavaslatoktól. 
A kormánypárt dominanciája az adatfelvétel időszakában egyértelműen megmutat-
kozott a területet vizsgálva: a beterjesztett törvényeket vagy a Minisztertanács, vagy 
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a kormányzó Albán Szocialista Párt parlamenti frakciója vitte plénum elé (Organi-
zation for Security and Co-operation in Europe, 2023). 

A végrehajtó hatalom ellenőrzése a Nemzetgyűlés egyik fő feladata, melynek el-
sődleges eszközei a parlamenti vita során alkalmazhatók. A 2022-ben készült 
jelentés legfőbb megállapítása szerint ez a kontroll csak korlátozottan érvényesült. A 
dokumentum a demokratikus parlamenti munkát gyengítő tényezőként értékelte, 
hogy a legnagyobb ellenzéki tömörülés, a Demokrata Párt belső viszályai miatt lé-
nyegében két frakcióra oszlott, így nem volt képes egységesen fellépni a kormányzó 
erő, az Albán Szocialista Párt akaratával szemben.  

Az állampolgárok jogvédelmét ellátó független intézmény, az Ombudsman (Avo-
kati i Popullit) megválasztása minősített parlamenti többséggel történik, 28 
képviselő tehet javaslatot személyére (Avokati i Popullit, 2025). 2022-ben járt le az 
előző kinevezett mandátuma, a voksolást viszont elnapolták, nem sikerült egy jelölt-
nek sem megszerezni a szavazatok többségét. (Politiko, 2025). A piaci működés 
szabadságát felügyelő Versenyképességi Hivatal (Autoriteti i Konkurrencës – AK) 
elnökének megválasztása hasonlóan több problémát vetett fel. Egyrészt a jelöltet elő-
zetes meghallgatás nélkül nevezték ki, másrészt a Demokrata Párt szerint a voksolást 
szabálytalanul vezényelték le (Hashtag, 2021). Szintén 2022-ben volt esedékes az 
albán államfő megválasztása: a köztársasági elnök kifejezi az albán nemzet egységét 
és többnyire csak ceremoniális, szimbolikus jogkörökkel bír. Az államfőt a Nemzet-
gyűlés választja meg, azonban a szavazáson az ellenzéki képviselők többsége nem 
voksolt, mert a jelöltállításnál nem sikerült konszenzusos személyben megállapodni 
(VOA, 2022; Kuvendi i Shqipërisë, 2024). A kormánypárt, többsége birtokában, 
lényegi vita nélkül választotta meg saját jelöltjét. 

A bizottságok kiemelt fórumai a kormány kontrolljának, az alkotmány alapján 
nyolc állandó testületet kötelező felállítani, melyekben biztosítottak az egyenlő rész-
vételi feltételek (Kuvendi i Shqipërisë, 1999). A jelentés szerint ez teljesülő kritérium 
volt a vizsgált időszakban, amennyiben a parlamenti bizottságok munkájában több 
testületet ellenzéki képviselő elnökölt. A kérdések és az azonnali kérdések (interpel-
lációk) a kormánytagok és a miniszterelnök tevékenységéről és álláspontjáról 
adhatnak pontos képet.7 Az albán alkotmány mindkét eszközt ismeri: mind a kor-
mány tagjainak, mind pedig a miniszterelnöknek lehet interpellációkat és kérdéseket 
címezni, akik három héten belül kötelesek válaszolni. A miniszterelnök minden hé-
ten 30 percben köteles reagálni a hozzá intézett kérdésekre. Interpellációt bármely 
képviselő benyújthat és az alkotmány ismeri a sürgős interpelláció műfaját is, amely-
lyel a heti ülések kezdődnek. Az adatfelvétel időszakában benyújtott interpellációk 
többségének címzettje a miniszterelnök volt, a kormányfő azonban rendszeresen 
nem jelent meg válaszadásra. A kormánypárti kommunikáció az ellenzék szeszélyes 
akciójaként értékelte az azonnali kérdéseket, melyekkel csak a hatékony parlamenti 
munkát akadályozzák (Organization for Security and Co-operation in Europe 
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(2023; Directorate-General for Neighbourhood and Enlargement Negotiations, 
2022). 

Az Európai Bizottság 2023-as jelentése Albániáról 

A 2023-as jelentés szerint a törvények többségét a vizsgált időszakban is a Minisz-
tertanács terjesztette a plénum elé, csak egy esetben volt a legnagyobb ellenzéki párt 
képviselője a kezdeményező. Az Ombudsman megválasztása továbbra sem történt 
meg, a posztot a lejárt mandátumú kinevezett töltötte be (Albanian Daily News, 
2023). A 2023-as jelentésben az ellenzék két vizsgálóbizottság felállítását kérte, ame-
lyet elutasítottak arra hivatkozva, hogy az erről szóló jogi passzust éppen 
felülvizsgálják, bár ez ténylegesen nem történt meg.  

A végrehajtó hatalom feletti ellenőrzést továbbra is nehezítette a Demokrata Párt 
széttagoltsága és a pártfegyelem hiánya. 2023-ban helyhatósági választásokat tartot-
tak, melyeken induló és ezért parlamenti mandátumukról lemondani kényszerülő 
képviselők megüresedő bizottsági helyeit belső konfliktusok miatt nem sikerült be-
tölteni. A korábbi pártszakadás és a különböző platformok érdekkülönbségei 
megnehezítették a kormánypárttal szembeni egységes, hatékony fellépést. 

A miniszterelnök továbbra sem vett részt az ellenzék által kezdeményezett inter-
pellációkon, komolytalannak, vitát nem érdemlő kezdeményezésnek minősítette a 
megválaszolandó kérdéseket (Politiko, 2023). A jelentésben új elemként jelenik meg 
a parlamenti ülések során használt erőszakos nyelv, a képviselők által alkalmazott 
obstrukciós eszközök. Látványos, nemzetközi médiát is foglalkoztató akció volt, 
amikor a legnagyobb ellenzéki párt a költségvetés megszavazásakor füstbombákat 
gyújtott az ülésteremben (Firstpost, 2023). A Nemzetgyűlés fegyelmező lépéssel re-
agált: precedens értékű retorzió keretében 23 képviselőt zártak ki a parlamentből 
(Directorate-General for Neighbourhood and Enlargement Negotiations, 2023). 

Az Európai Bizottság 2024-es jelentése Albániáról 

A 2024-ben kiadott éves jelentés alapján a demokratikus intézmények többnyire ki-
elégítő módon működnek. Az Alkotmánybíróság fejlődött a fékek és ellensúlyok 
fenntartásának biztosításában, azonban a parlament nem minden esetben tett eleget 
az intézmény döntéseinek. A társadalmi érdekegyeztetés hiányos, a polarizáció mér-
téke kimagasló, mely érezteti hatását a gyenge hatékonyságú parlamenti munkában. 
Továbbra is a Minisztertanácstól, illetve a Szocialista Párt parlamenti frakciójától 
indult a legtöbb törvénykezdeményezés, a jogszabályokat érdemi vita nélkül fogadták 
el. 

Az Ombudsman kinevezése a kialakult politikai patthelyzetben továbbra sem 
történt meg és a Diszkrimináció elleni védelemért felelős biztos (Komisioneri për 
Mbrojtjen nga Diskriminimi – KMD) megválasztására sem került sor.8  Kifejezetten 
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aggályosnak találta a jelentés a polarizált politikai helyzetet, a parlament végrehajtó 
hatalom feletti korlátozott ellenőrző képességét. A törvényhozási munka minőségét 
erodálta, hogy az ellenzék által kezdeményezett vizsgálóbizottság felállítását elutasí-
tották. Az obstrukciós tevékenység rontotta az etikai normákat: az ellenzék több 
ízben megpróbálta elállni az ülésterembe vezető utat a kormánypárti képviselők elől, 
egy alkalommal pedig a székeiket is felgyújtották a parlament épülete előtt (Reuters, 
2024; Directorate-General for Neighbourhood and Enlargement Negotiations, 
2024). 

Következtetések a törvényhozás működéséről  

Az Albán Nemzetgyűlés munkáját vizsgálva kijelenthető, hogy a kormány terjeszti 
be a legtöbb törvényjavaslatot. A tervezetek jelentős része nem új struktúrát fektet 
le, hanem a már hatályos jogszabályok módosítására irányul, gyakran gyorsított eljá-
rás keretében. A szakpolitikai döntéshozatalt ténylegesen a miniszterelnök által 
vezetett bizottság menedzseli. Az ellenzéki pártok nem rendelkeznek kellő erőfor-
ráskészlettel törvényjavaslatok kidolgozására, szakértők bevonására (Szabó, 2016).9 
A polarizált politikai környezetben több kinevezés meghiúsult, az ellenzék által kez-
deményezett parlamenti bizottságok létrehozása rendre nem történt meg. 

A bővítési dokumentumok alapján kijelenthető, hogy a parlament csak korláto-
zottan ellenőrzi a végrehajtó hatalmat, a vitaparlamenti műfajok nem a 
konszenzuális demokráciának megfelelő módon működnek. A miniszterelnöktől lé-
nyegében nem lehetett kérdezni a vizsgált időszakokban, az ellenzék csak 
korlátozottan tudta gyakorolni jogait. A kezdeményezési hatáskör többnyire meg-
maradt formai keretek között, az ellenzéki képviselők a kapott válaszokat nem 
tudták sikerrel felhasználni ellenőrzésre, politikai tőkeszerzésre.  

A kormánypártot ellensúlyozó tevékenység elsősorban a nyilvános politizálás so-
rán érvényesülhet. A plénum üléseinek közvetítése, a képviselők közötti 
konfrontációk, például hírértékkel bíró összeszólalkozások tették „láthatóvá” a vá-
lasztók számára a parlamenti munkában korlátozott ellenzék tevékenységét, 
melynek módja erodálta a viták hangnemét. A politikai tömbök közötti feloldhatat-
lan szakadék, a konszenzus teljes hiánya a politikum erőszakos cselekményeiben 
mutatkozott meg. Ahogy Szabó (2016: 13) fogalmaz: „A politikai kompromisszum-
kultúra fejletlen, a mindennapokban az erőből politizálás reflexei működnek.” Ezeket a 
reflexeket a beszűkülő mozgástér hívja életre, illetve erősíti fel (Bino, 2026).  

Konklúzió 

Az Európai Bizottság tagjelölt országokról készült éves bővítési jelentései felhívják a 
figyelmet a pozitív fejleményekre, esetleges hiányosságokra, ápolják az integrációs el-
kötelezettséget. A 2022-ben, 2023-ban és 2024-ben készült dokumentumok alapján 
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megállapítható, hogy a parlament csak korlátozottan ellenőrzi a végrehajtó hatalmat. 
A politikai kihívók mozgástere limitált, a felek közötti kompromisszum-készség ala-
csony. Az albán politika polarizált, melynek fő oka a demokratikus politikai kultúra 
hiánya: a képviselők nem rendelkeznek kellő tapasztalattal a vitaparlamenti műfajok 
gyakorlásában. 

A parlamenti munka negatív képe ellenére Albánia az uniós csatlakozás éllovasá-
nak számít. A Bizottság által készített jelentésekben kifogásolt elemek jogszabályi 
háttere biztosított, de a reformok a gyakorlatban rendre nem érvényesülnek. Az or-
szág dolgozik az uniós standardoknak való megfelelésen, ám ténylegesen, a 
parlamenti munkát vizsgálva, nem beszélhetünk sikertörténetről. A bővítés napja-
inkra átpolitizálódott, így nem szűkíthető le a felvételi kritériumok teljesítésére, ám 
a sikeres csatlakozáshoz továbbra is elengedhetetlenek a demokratikus parlament 
Európa-centrikus normái (Losoncz, 2023). Albániának és az Európai Uniónak is 
célja az ország gyors csatlakozása, a bizottsági jelentések alapján azonban a parla-
menti munka csak formálisan felel meg ezeknek a kitételeknek. A „hajszolt” 
csatlakozás és vágyott sikertörténet érdemi reformok nélküli megvalósítása és az eu-
rópai elvek gyenge minőségű átvétele olyan, az egész Közösségre kiható, működésbeli 
következményekkel járhat, melyeket nehezebb az integráció után orvosolni. A de-
mokratikus elvek érvényesülésének hiányában kialakuló, belső strukturális gyengeség 
jelenleg árnyékként fenyeget csupán, de hangsúlyozza az Európai Unió kiemelt fele-
lősségét Albánia és a Nyugat-Balkán országainak integrációjában.  

Jegyzetek
 

1 A hazai szakmai közeg eddig csak korlátolt figyelmet fordított Albánia integrációs mérlegére, lásd: 
Kránitz, 2025; Ármás; Orosz & Viola, 2024; Ármás, 2022; Bod P. & Neszmélyi, 2024; Németh, 
2021. 
2 Mivel 2022-ben kezdődtek meg a csatlakozási tárgyalások Albániával, ez a vizsgálódás kiindulási 
dátuma. 
3 Tartalmi korlátok miatt a dolgozat nem vállalkozik a csatlakozási folyamat részletes ismertetésére. 
4 A 2018-as Szófiai Nyilatkozat, vagy 2020-ból a Zágrábi Nyilatkozat mind ilyen dokumentumok 
(Lőrinczné, 2020). 
5 A bővítési fáradtság leginkább Szerbiában tapasztalható: 2022-ben még 44% szavazott volna az EU-
hoz való csatlakozás mellett, 2024-ben az arány 40%-ra csökkent (International Republican Institute, 
2025). 
6 Az adatfelvétel a 2022-es dokumentumhoz 2021 június és 2022 június között, a 2023-as jelentéshez 
2022 június és 2023 június között, a 2024-eshez 2023 06. 15-2024 09. 01. között történt. 
7 Ellenzéki jog alatt Smuk Péter (2008) értelmezését alkalmazva, olyan intézményeket értek, melyek 
minden képviselő számára biztosítottak, és az ellenzéket, mint gyakorló felet nevesítik. A szerző sze-
rint ezen jogok a politikai pluralizmus biztosítékai. 
8 A KMD egy emberi jogok és egyenlőség biztosítására létrehozott független intézmény (No Hate 
Alliance, 2026). 
9 A kormányzati törvénykezdeményezés felülreprezentáltsága ugyanakkor nem unikális, a modern 
parlamentek többségében megfigyelhető ez a tendencia (Tanács-Mandák, 2019). 
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Parliament in the European style? An examination of the National Assembly of the Republic of Alba-
nia in light of the European Commission’s enlargement reports 
 
Abstract 

In 2022, the European Union reevaluated its enlargement strategy. In the Western Bal-
kans, Bosnia and Herzegovina was granted candidate status, while accession negotiations 
were opened with North Macedonia and Albania. The EU has high expectations for Alba-
nia’s integration process: the country has demonstrated a firm commitment to accession 
and has consistently aligned its policies with EU guidelines. However, the enlargement 
reports paint a more nuanced picture, as these documents consistently criticise the func-
tioning of the Albanian Parliament. This study examines Albania’s position within EU 
enlargement policy in the context of the European Commission’s annual reports, paying 
particular attention to parliamentary activity. Examining this dimension may provide 
deeper insight into the adoption of EU standards and the overall state of the enlargement 
process. The paper argues that parliamentary activity in Albania remains weak, effective 
oversight of the executive is lacking, and the substantive reforms and Europe-oriented 
norms required for accession are still underdeveloped. 
 
Keywords: Albania, parliament, European Union, enlargement policy 
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Abstract 

The following paper investigates the dual capacity of 
populist parties to function as either forces of institu-
tionalization or pluralization in democratic trajectories 
by looking at two opposing cases: the National Re-
sistance Movement (NRM) in Uganda and the 
Economic Freedom Fighters (EFF) in South Africa. The 
comparative logic of this paper is grounded in the dif-
ferent designs of the party systems, Uganda and 
South Africa represent divergent regime types (hybrid 
authoritarian vs liberal democracy), but share histo-
ries of liberation struggle and dominant party systems. 
This temporal and systemic variation provides analytic 
leverage to examine populism’s contextual effects. 
The primary conclusion is that populism’s impact on 
African democracy is an arguably progressive one in 
so far as party systems are concerned. Although it had 
long-term authoritarian inclinations, the NRM’s early 
populism in Uganda steered the institutionalization of 
political participation and oversaw the transition to-
ward multi-party politics. On the other hand, despite 
using illiberal rhetoric, the EFF in South Africa has pro-
moted pluralization and broader representational 
inclusion while operating within established demo-
cratic standards. The study comes to the conclusion 
that, depending on their setting, chronology, and rela-
tionship to institutions, populist parties in Africa can 
act as both challengers and correctives to dominant 
party systems.  
 
Keywords: populism, populist parties, political parties, 
party systems, democracies, Africa 

Introduction 

Political parties and the party systems have long played a central role in political 
development and democratic consolidation, facilitating representation as one of the 
primary means of political expression and electoral engagement by various peoples 
and interest groups. They also aggregate collective demands and preferences ex-
pressed by citizens and provide avenues for shaping sociopolitical reasoning. In 
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Africa, political parties and party systems have varied considerably, with their stabil-
ity patterns rapidly shifted over time and party activity closely tied to the continent’s 
uneven democratic trajectory, which has only recently shown signs of deliberate con-
solidation (Nwokora et al., 2024). The history of African democracy has been rather 
checkered, as it was originally without the tradition of liberal democracy or liberal 
philosophy. It responded positively to the democratization’s ‘third wave’ in the 1980s 
and 1990s, as formal Western type democratization with elections, written consti-
tutions, human rights, strong public institutions and freely operating opposition 
parties had been promoted as the antidote to the continent’s political and economic 
ills, and became more common across Africa (Schraeder, 1995; Makinda, 1996; 
Ihonvbere, 1996; Menocal et al., 2007; Cheru, 2012; Nwosu, 2012; Nwokora et al., 
2024). The paper takes a step away from approaches that review populism within 
(western liberal) democracies in any pejorative sense, yielding a glance at how popu-
lism performs in long-established liberal contexts. Rather the paper by analysing 
populist parties in their role as democratic corrective or enhancer (Mudde & Kalt-
wasser, 2012; Kaltwasser, 2012; Mueller, 2019) and creators of alternative 
democratic realities, suggested by Sithole (2023). 

Africa too has witnessed a spike in populist presence, both in and outside of (lib-
eral) democracies, in the forms of populist parties and junta leaders as the rest of the 
world grapples with the bourgeoning populist politics. The advent of  populism’s 
presence and its potential implications for democracy and party systems has been a 
long-standing concern for populist scholars and democratic defenders alike, with 
questions  raised about the impact of populism on democracy (Akkerman, 2003; 
Pasquino, 2008; Whitehead, 2020) and party system behaviour (Kitschelt, 2002; 
Vachudova, 2021; Wolinetz & Zaslove, 2018) in a climate where African demo-
cratic recidivism has been a constant (Bermeo, 2016; Walker & Lust, 2018; Rakner, 
2021; Fomunyoh, 2020). 

Multiethnic societies, historical legacies, and socioeconomic issues including neo-
colonialism, poverty, aid dependency, illiteracy, and ethno-religious divisions create 
a difficult context in which African political parties function (Elischer, 2008; Otele 
& Etyang, 2015). Strong opposition is still essential for limiting power and main-
taining democratic health, but party systems are essentially unchanged despite 
democratic advancements, with dominant parties continuing while smaller parties 
struggle to establish themselves as legitimate rivals and issue owners (Bleck & van de 
Walle, 2019; Blaxland, 2023; Ottaway, 1997; Kotze & Garcia-Rivero, 2008). How-
ever, compared to its frequent affiliation with the radical right in Europe, the 
significance of populism inside African parties and their democratic institutions is 
still poorly understood (Rooduijn et al., 2012). 

This paper questions how populists interact with divergent party systems in Af-
rica, probing into what this interplay may reveal about the relationship between 
populism and democratic development more generally. As will be seen subsequent 
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sections, the theoretical puzzle sits in the context specific roles populist parties play 
within party systems as vehicles for the installation of democratic norms in early 
Uganda where democracy although constitutional was not liberal and mobilizers of 
democratic re-inclusion and enhancement in contemporary South Africa where de-
mocracy is both constitutional and liberal. It does this by examining populist 
instances in Uganda and South Africa, focusing on the National Resistance Move-
ment (NRM) and the Economic Freedom Fighters (EFF) respectively. There are 
two rationales for the use of these two populist parties, first of which stems from 
their differing generational significance as these populist parties reflect the ideologi-
cal overtones and major political conditions of their respective periods of 
prominence, each coinciding with distinct stages in the institutionalization of dem-
ocratic politics in Africa. Being specific, the NRM is an example of an early 
generation populism situated in the 1990s, a context of Africa experiencing a wave 
of democratic consolidation, mass democratic education and the formation of func-
tional party systems. On the other hand, the EFF exemplifies a populism forged in 
the contemporary setting of an established democracy and a political environment 
with pre-defined rules of democratic engagement and a society familiar with the 
basic tenets of democratic culture. The second rationale is similarities in their mili-
tant populist political identities that highlight their existence as socialist-
revolutionary parties defined by their opposition to Western capitalism and per-
formative militance, as argued by Sithole (2025).  

Contrary to the plentiful body of work studying populism in the Americas and 
Europe, literature on African populism is limited and underdeveloped, although ro-
bust contributions have been made by (Carbone, 2005; Resnick, 2010; Makulilo, 
2013; Resnick, 2017/2019, Cheeseman, 2019). However, research is disproportion-
ate in its continental distribution as immense focus is given to populism in South 
Africa (Calvert, 2021; Saloojee, 2013; Oxford Analytica, 2018; Nyenhuis, 2020; 
Roux, 2022; Batsani-Ncube, 2021; van der Westhuizen, 2023) although this is no 
doubt due to established preference of populist scholars to study populism within 
(liberal) democracies and South Africa still displaying the signs of a vibrant and 
(largely) functional multiparty democracy. Standard in any academic study is the 
provision of conceptual frameworks that help in eliminating any potential confusion 
or fuzziness by what is meant with certain terms, especially for hotly contested terms 
that have been victim to conceptual stretching through varied use. The first concept 
in demand of clarification is democracy, which here refers to an intersectional con-
cept used to highlight an ideal; the practice of good governance, guarantee of rights, 
legitimate and institutionalized governance entrenched by a constitution and a 
method of political representation of the majority by representatives they select 
freely. Some of these rights include freedom of political expression, freedom from 
discrimination, and the protected functionality of other rights found in and en-
trenched in the constitution relative to that country (Gitonga, 1987).  
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The second concept to be spared from conceptual murkiness is populism. Popu-
lism within this paper is a blended conceptualization informed by the framings of 
Mudde & Kaltwasser (2012) and Humphries (2017). This blend believes populism 
to be a challenge to the political legitimacy of liberal democracies, and the normative 
liberal philosophies that underpin it, based on the belief that society is divided into 
two opposing groups, the ‘pure people’ and the ‘elite/other’, advocating for the peo-
ple General Will as the sole source of political legitimacy and associated political 
action. Although more vital for this paper is the framing of populist parties given in 
the subsequent section.  

Dynamics of Political Parties and Party Systems in Africa  

Beginning with basic definitions, political parties are nearly universally understood 
as the linchpin of the political activity and principal actors in spearheading the po-
litical development within any political system, key in democratic development or 
authoritarian perpetuation. Giovanni Sartori, whose writings on political parties and 
party systems have been acknowledged as foundational (Mair, 2006; Kitschelt, 2007 
in Ignazi, 2017; Bardi, 2025) conceptualizes parties as intermediary structures or 
institutions between society and government, representing the people by expressing 
their demands (Sartori, 1976). Sartori argues political parties as teams of potential 
decision makers offering themselves as prospective governors for the electorate who 
have an opportunity to choose at a general election, at least in pluralist settings (Sar-
tori in McKenzie, 1977). Other scholars articulate parties as political organizations 
linking the citizenry and political elites, coordinating itself and its candidates to vie 
for political power in a country’s elections through the mobilizations of citizens/con-
stituents (Riak & Bill, 2022) expected also to act as aggregators of preference, recruit 
leaders, and channel the demands of their constituencies on various social, economic, 
political, legal and governance issues while connecting the public with laws and gov-
ernance. Within allowances of democracies most political parties have the sole goal 
of obtaining political office through election (Morrison, 2004). 

The relation between a political party and the party system can be likened to that 
of an organism and the ecosystem fostering its survival. Labuschagne explains that 
“if political parties fail to meet the essential obligation warranting their existence, the 
political system then naturally requires new structures and processes in order to ar-
ticulate the interests and demands that have been left unattended and unrepresented 
in society” (2020:47).1 Although it may seem that the process between old and new 
parties is straightforward, with new parties simply catering to the unattended inter-
ests of society, it is not, as voters are not quick to abandon established parties when 
they feel their new choice has a limited scope for success (Labuschagne, 2020). La-
buschagne (2020:47) argues that political parties form to coordinate and refine 
demands made of a political system, serving as instruments of aggregation and 
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articulation that channel information between grassroots constituencies and party 
leadership.2  

When speaking of African political parties Gero Erdmann (2004) has recognized 
them as having; (i) low ideological salience, (ii) a lack of clear programmatic identity 
visible through barely distinguishable and essentially meaningless programmes, (iii) 
weak bureaucratic organization which includes unreliable membership data and a 
poor funding base, (iv) dominance of informal relations such as patronage and clien-
telism as well as strong personalism, (v) lack of internal democracy, high degree of 
factionalism, (vi) weak formal links to civil society, (vii) and a predominantly regional 
or ethnic-based membership and electorate. This diagnosis of African parties is val-
idated by a range of scholars (Ishiyama, 2003; van de Walle, 2003; Manning, 2005; 
Carothers, 2006; Elischer, 2008). In fact, one of the longest standing traits of African 
political parties is their ethnic base, that would continue even under the democratic 
African states where the formation of political organizations according to ethnic af-
filiation is prohibited (Salih, 2001).  

With regard to party systems, there have been a number of ways in which they 
have been defined and analyzed. Some theoretical justifications pivotal to this paper 
are by Sartori (2005:39) who describes a party system to be “the system of interac-
tions resulting from inter-party competition” with the number of parties relevant to 
bargaining between them (Aylott, 2016:152) and Mboya (1963) who views party 
systems as instruments intended to increase the force and effectiveness of the people, 
they are not the end itself.  

These theorizations correspond to the three models of party systems that form 
the basis of most party system typologies, and these models correspond to the three 
identified party system functions in relation to social cleavages; aggregation, transla-
tion, and blocking (Burnell, 2007: 169). The party system models and relevant 
functions as seen with Table 2 in a recreated and expanded illustration pulled from 
Burnell (2007). The formation of models can be said to be concerned with the reli-
ance on the party system structure that Caporaso (2007) articulated can either be 
fragmented, cohesive, or encompassing.  

Scholars argue that African postcolonial party systems are largely ethnocentric, 
with parties functioning as elite electoral vehicles and ethnicity serving as the primary 
basis for political mobilization, fostering the growth of ethnic and congressional par-
ties (Horowitz, 1985; Manning, 2005:715). For Mozaffar & Scarritt (2005), 
Ishiyama (2014), and Manning (2005), these systems are usually dominant or sin-
gle-party in nature, with low competition, low fragmentation, high volatility, and 
weak ideological differentiation.3 Parties are frequently personalistic and based on 
clientelist or familial networks rather than organised social interests. As seen in Ta-
ble 1, Sartori’s typology makes a distinction between dominant authoritarian, 
dominant non-authoritarian, and nondominant systems in order to account for this 
fluidity (Erdmann & Basedau, 2007).  
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Table 1: Sartori's Typology of Party Systems 

Source: Erdmann & Basedau, 2007:7. 

Table 2: Burnell’s Three Models of Party System 

Type of 
Party System 

Party System Function Number of Relevant 
Parties 

One Party 
System 

Block(ing) the politicization of social cleavages 
through political parties 

One 

Two Party 
System 
 

Aggregate the diversity of interests across social 
cleavages 

Two 

Multi-Party 
System 

Translation (and moderation) of deep, cross-cutting 
(unreconcilable) social cleavages allows their seg-
mented accommodation (at the elite level) 

More than two 

Source: Burnell 2007: 170, Bold text not in original. 

 
Unpacking the Postulations of Populist Parties in Party Systems 

Classifying populist parties is an exercise often complicated by matters like popu-
lism’s roving definition, the existence of populist parties across the Left/Right 
ideological spectrum and determining which parties appropriately fit the criteria ex-
pected of a populist party (Wolinetz & Zaslove, 2018; Norris, 2019; Ivaldi, 2021). 
Fortunately, the parties studied here have already had sufficient attention paid to 
their identification as populist (Mbete, 2015; Fölscher, 2020; Fölscher et al, 2021; 
Aiseng, 2024; Henkeman, 2024; Mancebo, 2023).  

The working understanding of populist parties in this paper rests heavily on the 
definitional content sketched out by van Kessel (2015:13) in their work reviewing 
European populist parties where a minimal definition of ‘populist party’ is concep-
tualized ‘classically’, meaning the required presence of all aspects silhouetted in order 
for a party to be positively identified as populist. These aforementioned aspects are; 
the portrayal of ‘the people’ as virtuous and essentially homogeneous, advocacy of 
popular sovereignty, with the sole source of legitimate power and presence of a leader 
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claiming themselves as the only legitimate mouthpiece of said sovereign will. Power 
here refers to the embodied resistance against the political establishment in defence 
of popular sovereignty. 

The structural logic of populism is reflected in the divisionary socio-political 
rhetoric that populist parties create, which symbolically divides "the people" from 
"the other" (Heinisch & Mazzoleni, 2016). These parties frequently serve as early 
warning systems for popular unrest in Europe that results from democratic deficien-
cies connected to concentrated decision-making at the EU level (Fennema, 2004). 
African populist parties often adopt inclusionary approaches, drawing on socialist 
legacies from liberation movements and addressing unemployment, poverty, une-
qual development, and dispossession (Cheeseman, 2019). In contrast, much 
scholarship focuses on European, often right-wing populism, sometimes portraying 
it as inherently nativist and exclusionary (De Vries & Hobolt, 2020). However, 
some African cases show welfare chauvinism and other discriminating inclinations 
similar to the radical right in Europe, underscoring the variety of populist manifes-
tations in various situations. 

According to Taggart (1995) and Hans-George (1998 in Heinisch & Mazzoleni, 
2015), populist parties are characterised by highly centralised, top-down organisa-
tional structures that are focused on individualised, charismatic leadership, with 
decision-making centred around the leader and their inner circle. Without adhering 
to a rigid ideology, they take advantage of the ambiguity of "empty signifiers" to ex-
pand their appeal to a variety of disgruntled audiences, reflecting the ephemeral and 
adaptable nature of populism’s central thesis—that a pure people have been deceived 
by a corrupt elite (Rooduijn, 2018). Populist parties are therefore "chameleonic," 
blending several traditions and adopting ideological stances appropriate to their en-
vironment (Taggart, 2000; van Kessel, 2015:3). Despite this flexibility, they identify 
who is excluded more precisely, creating "the other" in stark contrast to "the people," 
however nebulously defined (van Kessel, 2015). 

Insofar as the normative task of political parties is to be engaged in politics pop-
ulist parties, for Van Kessel (2015), do not need their followers to be directly 
involved in politics necessarily but do agitate for their participation in the political 
process at some level, which logically feels oxymoronic. Largely because participation 
in the political process, even minimally (which from van Kessel can be assumed as 
simply voting in elections but having no concern of participation past that), requires 
direct involvement in politics. This is made more paradoxical when considering that 
non-populist parties too only require the minimal political participation of their 
members.  

Erdogan & Uyan-Semerci (2025) populist parties encouraging of polarisation 
along party lines to exacerbate societal divisions and disruptive party systems.4 Their 
emergence is associated with increased electoral volatility as new parties threaten sta-
ble interparty dynamics marked by steady vote shares among existing parties, weaken 



      

 
40

coalitions, and erode long-standing allegiances (Borges, 2021). Italy serves as an ex-
ample of this; in 2022, the Five Star Movement broke away from a coalition because 
to an economic package that favoured the elite, which led to the resignation of Lega 
and Forza Italia, the collapse of the government, and early elections. By focusing on 
charismatic leadership, emotive appeals, and simple rhetoric, populist parties typi-
cally exacerbate these dynamics and move rivalry from programmatic, 
institutionalised politics to more individualised, splintered agendas. 

Systems and Sentiments: Populist Parties in the Political Landscapes 
of Uganda and South Africa 

After outlining the theoretical framework of African political parties and party sys-
tems as well as the conceptual elements of populism, the paper now looks at how 
parties interact within these systems, how they adopt populist roles, and how this 
affects the democratic quality and structure of party systems. A qualitative method-
ology is used for this comparative study, utilising primary texts from party websites 
and publications by party presidents in addition to secondary materials on party ide-
als and functional evolution. 

To reiterate, South Africa and Uganda were selected because of their similar 
post-colonial histories under British control (excluding apartheid in South Africa) 
and political cultures influenced by liberation organizations that later became ruling 
parties. Both situations had distinct populist parties, negating the requirement to 
validate populism as a stand-alone investigation. The National Resistance Move-
ment (NRM) and Economic Freedom Fighters (EFF) were selected due to their 
shared populist characteristics, which include centralized leadership, performative 
militancy, and revolutionary rhetoric. This comparative study reviewing how popu-
list parties interact with and shape party systems is enabled by their varying levels of 
party system institutionalization and democratic conditions.  

The National Resistance Movement: Populism as Democratic Founding 
in Uganda 

The National Resistance Movement (NRM), which was founded in 1986 from the 
National Resistance Army (NRA) and is distinguished by pro-people, plebiscitarian 
speech and anti-institution activities, is the first populist party analysed (Carbone, 
2005). Its inclusion serves as an example of populism in early democratic Africa, 
where, in contrast to Western and Latin American contexts, it arose in a hollowed-
out system devoid of a functional party structure following around 24 years of insta-
bility, coups, and civil war. Milton Obote destroyed Uganda’s first multiparty system 
in 1966; this was followed by Idi Amin’s coup in 1971, his removal in 1979, Obote’s 
temporary return, and more fighting (Makara & Svåsand, 2009), which came to an 
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end in 1986 when Yoweri Museveni’s NRA took control of Kampala and brought 
stability back. 

In order to improve state-civil society relations through an inclusive coalition, the 
NRM pursued democratic reforms after taking power (Kansiime, 2019). This was 
mainly accomplished through its "no-party" participatory system, which was institu-
tionalised through Resistance Councils (later Local Councils), grassroots 
governance structures established during the civil war (Tidemand, 2013; King & 
Hickey, 2017). The NRM quickly established bottom-up institutions to support its 
claim to represent democratic rights and freedoms as it consolidated power and le-
gitimised its populist democratisation program (NRM, 1986; Omara-Otunnu, 
1992; Furley & Katalikawe, 1997; Omach, 2008; Kiyaga-Nsubuga & Olum, 2009). 
It accomplished significant rural democratisation before the 1995 constitution 
(Mamdani, 1986), and by 1992, its discourse had made democracy more widely ac-
cepted among rural inhabitants, especially in Buganda (Karlström, 1996).5  

Following an intensive consultative process with various interest groups, the 
NRM would then later oversee the reintroduction of a new consultative democratic 
configuration under the 1995 Constitution (Apter, 1995). Although this came after 
reneging on its earlier pledge to hold elections shortly after ousting the previous re-
gime and sliding into repressiveness, notably threatening journalists with detention 
if they were critical of the NRA, and coordinating political repression (Omara-
Otunnu, 1991/1992).10  In addition to a strong protection of human rights and ju-
dicial independence, Uganda’s 1995 Constitution provided for the possible adoption 
of either a movement, multi-party, or any other democratic political system of their 
choosing through free and fair elections (Bussey, 2005; Twinomugisha, 2009).6 

However, Article 271 stipulated that Uganda’s first election under the 1995 consti-
tution was to be under the Movement system, which enshrined a democracy with a 
specific electoral competition based on ‘individual merit’ and not party platforms 
(influenced by Museveni’s ‘no-party’ philosophy) at least before the 2005 referen-
dum that instructed the return of multiparty politics through the Political Parties 
and Organizations Act (Carbone, 2000; Bussey, 2005; Oloka-Onyango, 1995; 
Makara et al., 2009;  Makara, 2010).7 

Uganda’s one-party state was justified as necessary in a society traumatized by 
ethnic politics and civil war, where party competition held little sway. Democracy 
was constitutional but not liberal: the country had a representative system yet was 
denied political pluralism, with Museveni arguing that multi-party systems were di-
visive and could inflame tribal and religious tensions (Makinda, 1996; Bussey, 2005). 
His promotion of the Movement also extended his power by removing term limits 
and weakening checks on the executive, framed as protecting the people from legal-
istic constraints (Carbone, 2005; Omach, 2008; Makara et al., 2009). When 
multipartyism returned in 2005, term limits were amended, allowing incumbents to 
run indefinitely (Kakuba, 2021). The adoption of the 1995 constitution had 
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effectively opened the door for the return of multi-party democracy by allowing a 
limited form of party competition, a three party system with the NRM as the dom-
inant force, as the basis for Ugandan electoral democracy (Carbone, 2000; Kasfir, 
1998 in Carbone, 2003).8 Although limited, the NRM’s populist (non-liberal) de-
mocracy was further validated by Article 21 of the Universal Declaration of Human 
Rights, which alludes to liberal democracy not being a requirement for democracy, 
encouraging the NRM’s populist (non-liberal) democracy, Only periodic, legitimate 
elections using universal, equal, and secret suffrage or comparable free voting systems 
are required under Article 21(3) to reflect the will of the people. 

The Economic Freedom Fighters: Populism as Democratic Challenger in 
South Africa 

South Africa’s liberal democracy has been stable, multiparty, and institutionalised 
for a long time, with continuous democratic action since 1994, in contrast to early 
(and much of modern) Uganda. Operating within this deeply ingrained structure is 
the Economic Freedom Fighters (EFF), an anti-establishment revolutionary party 
founded in 2013 by Julius Malema, Floyd Shivambu, and others who left or were 
expelled from the African National Congress (ANC) (Stewart, 2022; Mbete, 2015; 
Singo, 2014).Vastly different from the NRM that operated freely in a system it de-
signed (Paret, 2016), the EFF exists within a well-ingrained and institutionalized 
democratic party system. Here, the EFF functions as a political alternative to the 
ANC’s neoliberal development model, which has faced declining governance and 
material provision despite its liberation legacy, in a well-established democratic party 
system. Key features of the EFF’s populism and supporting rhetorical are appeals to 
those left out by the social contract, largely the poor, unemployed, and disenfran-
chised (Adams, 2018; Roux, 2022; Bekker, 2023). The party tries to aesthetically 
display this through their wearing maids’ uniforms and miners’ boiler suits to repre-
sent their core constituents (Premhid, 2014). 

A secondary role is its promotion of South Africa transition toward a true multi-
party system, and away from a dominant party one by fracturing the electoral dom-
inance and legislative majority that could be used to alter the rules of political 
engagement to suffocate dissent and suppress information claimed to undermine 
democratic institutional independence and endangering party-political competition 
(Botha et al., 2015).  

Despite having been launched in 2013, it immediately became the third largest 
party and biggest winner from newcomer parties in the 2014 national election, se-
curing 6.35% of votes in its participation and later gathering 10.8% of the vote in 
2019, outdoing older and more established parties like the Inkatha Freedom Party 
or Freedom Front Plus, both ethno-populist parties.9 The party’s instant success is 
partly the outcome of it being a partially-rooted newcomer party; a ‘new party 
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formation supported by a societal group that antedates the party at its breakthrough 
election’ (Baldini et al., 2022) had access to a degree of pre-existing symbolic ele-
ments already known to the electorate as well as resources in the form of activists 
and networks from recruited personnel from other parties or movements (Braun, 
2024).5 The growth in the EFF coincided with a drop of support for the ruling Af-
rican National Congress from 65.9 % in 2009, 62.2% in 2014, and 57.50% in 2019, 
suggesting that a sizable portion of the EFF’s support came from disgruntled ANC 
supporters (Mbete, 2015; Obikili, 2018). Still, the growth of other parties, like the 
Democratic Alliance, the official opposition whose liberal, pro-capitalist politics pre-
sents an antithesis to that of the ANC and EFF, had leapt from 16.6% to 22.23% in 
2009 and 2014, respectively, and dipped slightly to 20.77% in 2019, making it rea-
sonable to infer that the EFF’s growth is directly linked to the re-introduction of 
those voters with feelings of being excluded or overlooked by preexisting parties- a 
classic function of populism in liberal democracies EFF’s messaging.10 

Beyond electoral politics and voter share, the EFF has a significant impact on 
South African democracy. The party has pushed for the reinstatement or re-exami-
nation of policies that are particularly important to the populace, such as rectifying 
the unfair distribution of land in the nation, using its populist, militant attitude. 
Land redistribution has long been a prominent issue in South African politics; the 
Natives Land Act consolidated 90% of land in the hands of white people while dis-
possessing the black majority. A recurring political mobiliser, the problem is 
nevertheless complicated, entwined with history, racial relations, socioeconomic cir-
cumstances, and ideas of restorative and redistributive justice (Zukowski, 2017; du 
Toit, 2019; Bastani-Ncube, 2021, p.203; Zenker & Walker, 2024). The ANC sup-
ported the EFF’s 2018 parliamentary resolution to amend Section 25 of the 
Constitution in response to campaigns that highlighted land inequality and pro-
moted "expropriation without compensation." This was a significant change from 
the 1994 "willing buyer, willing seller" approach, which only resulted in 10% of land 
being redistributed between 1994 and 2017 (Department of Rural Development 
and Land Reform, 2018). 

The second example is linked to the introduction of fee-free tertiary education 
for 90% of students, that much like land reform the EFF had a direct hand in con-
tributing to through the use of constant pressure and making it a core policy demand 
(Zukowski, 2017; Batsani-Ncube, 2021).11 

Democratic Subversion and System Stagnation 

Since coming to power in 1986 Museveni has sat as the head of state for nearly four 
decades, most recently being handed a seventh term in a visibly illegitimate election. 
It would be incorrect to attribute the NRM’s authoritarianism to it being populist, 
as there is a list of African non-populist authoritarian regimes, or hybrid regimes. It 
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is, however, worth noting that it is partially facilitated by its populist rhetoric, par-
ticularly the heroic role in delivering Uganda from the hands of Idi Amin and 
heralding a shift towards stability, respect for human rights and erecting a demo-
cratic process propped up with a number of democratic guarantees and as well as 
checks and balances under its 1995 constitution (Mwenda, 2007). This is evident in 
the prologues of the 2021-2026 and 2026-2031 which make explicit mention of the 
bush war, national liberation and the specific lead played by Museveni.  

Over the past decade, political repression in Uganda has increasingly targeted the 
country’s most prominent populist opposition leaders and visible opposition move-
ments, such as Robert Kyagulanyi, widely known as Bobi Wine. Wine has been 
subjected to repeated acts of state violence, including raids on his residence, harass-
ment of his family, and sustained intimidation of his supporters. These abuses have 
involved arbitrary arrests, enforced disappearances, torture, military trials, and re-
ports of extrajudicial killings (Mayanja, 2026; International Federation for Human 
Rights, 2026). However, Wine is not the sole victim of this escalating crackdown. 
In 2024, veteran opposition figure Dr. Kizza Besigye, alongside 36 other activists, 
was abducted and later charged with treason — a move that effectively barred him 
from contesting the 2026 elections and further narrowed Uganda’s political space. 
These developments reflect a continuation dating back to 1996, and intensification 
of patterns observed during subsequent election cycles, most notably 2020 and 2021, 
which were extensively documented (Kakuba, 2021; the United Nations Office of 
the High Commissioner for Human Rights, 2026). The persistence of militarized 
policing, suppression of opposition campaigns, and restrictions on civil liberties has 
fundamentally reshaped Uganda’s electoral environment.   

Following the most recent elections, these dynamics have become even more pro-
nounced. President Museveni’s National Resistance Movement (NRM) secured 
over 78% of the vote, its highest win since 1996, when it gained a 75% (Kakuba, 
2021). While the ruling party has framed this outcome as a demonstration of pop-
ular support, critics and international observers argue that the result reflects a deeply 
uneven political playing field characterized by voter intimidation, media restrictions, 
and the systematic exclusion of opposition candidates.  

The focus now shifts to South Africa, where the extremely centralized and au-
thoritarian EFF that has been argued to occasionally impede the advancement of 
democracy by adopting a militant revolutionary image (Duncan, 2015; van Onselen, 
2018; Suttner, 2020; Mbete, 2015).12 In its quest in confronting the sustained racial 
hierarchies the EFF tows a dangerous line in further inflaming racial differences. An 
illustration of this is its earmarking the existence of race-based enclaves like Orania 
and Kleinfontein, that only permit the inhabitants to be white, as threats to South 
African non-racialism and social cohesion that form the foundation of South Af-
rica’s democracy (Parliament of South Africa, 2025). However, it has been pointed 
out that the EFF’s preference to acknowledge the Sotho and Nguni parts of the 
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national anthem, in addition to singing racially charged chants, the most famous be-
ing ‘Dubul’ibhunu’ (translated to ‘kill the boer’) itself constitutes a form of Black 
separatist identity that also poses a threat to the dismantling of interracial cohesion 
in an already deeply divided society (Parliament of South Africa, 2025; Mancebo, 
2023).  

Comparative Assessment of Overall Populist Impacts 

While previous sections highlighted both the democratizing contributions and de-
stabilizing effects of the NRM and EFF, a comparative assessment is needed to 
examine how participation patterns, institutional constraints, and populist rhetoric 
interact to produce divergent democratic outcomes. 

A defining feature of the NRM’s populist approach is the creation of Local 
Councils, which broadened political awareness and community involvement at the 
grassroots level while serving as new administrative structures that gave local popu-
lations direct authority over their own affairs. The EFF similarly places a strong 
emphasis on community-level mobilisation; however, Uganda’s comparable partici-
pation is severely limited by political repression, whereas South Africa’s local 
political engagement is still competitive and formally structured. Institutional set-
tings further influence their movements: The EFF’s influence is constrained by 
South Africa’s independent judiciary, open electoral oversight, and legislative ac-
countability, while Uganda’s lax checks and balances and the NRM’s strong hold on 
the presidency and legislature give the party complete control over political institu-
tions. Additionally, there are differences in militancy and populist rhetoric. The 
NRM draws on revolutionary discourse to maintain its legitimacy as a liberation 
movement committed to ongoing transformation, framing its continued rule as es-
sential to preserving the fruits of that liberation. The EFF, on the other hand, 
deploys combative rhetoric mainly to galvanize supporters and challenge entrenched 
elites, staging symbolic acts of defiance against the political establishment — though 
its revolutionary posture similarly serves a legitimizing function, one that parallels 
the role such language plays for the NRM. 

Discussion and Conclusion 

As populism grows as a global political force, more nuanced discussions about its 
role in democratic development are needed. This study moves beyond the normative, 
Eurocentric assessments of populism by examining how African populist parties in-
teract differently across party system environments – and what this reveals about 
the continent’s democratic trajectory. 

Using Uganda’s NRM and South Africa’s EFF, the study shows that populism’s 
political effects are neither inherently destabilizing nor uniformly democratic. 
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Rather, its impacts are shaped by the timing of populist emergence, the maturity of 
the party system, and the populist actor’s relationship to state power. 

The comparative analysis reveals a crucial distinction: populism as an institu-
tional challenger versus populism as an institutional substitute. The NRM emerged 
amid collapsed institutions and civil war, where its early populist mobilization 
helped establish participatory structures and restore constitutional order. Yet as the 
movement consolidated power, that same populist legitimacy was increasingly used 
to justify executive dominance and democratic backsliding. Uganda thus illustrates 
how populism can shift from a tool of democratic reconstruction to a vehicle for 
entrenching authoritarianism in weakly institutionalized settings. 

The EFF, by contrast, emerged within a mature democratic system featuring en-
trenched party competition and constitutional constraints. Operating as an 
opposition force rather than a ruling authority, it has expanded political competi-
tion, pluralized the party system, and pushed elite accountability on issues like land 
reform. Still, its aggressive tactics and militant rhetoric present real challenges to in-
stitutional norms and social cohesion. 

Together, these cases confirm that populism’s democratic effects are context-de-
pendent, not ideologically predetermined. Where populist movements seize power 
in low-institutionalized environments, participatory legitimacy can become hege-
monic rule. Where institutional constraints remain, populist parties are more likely 
to function as agents of pluralization. This shifts analytical focus from populist rhet-
oric to the institutional arrangements that shape its consequences. 

The study thus advances broader theories of populism by highlighting party sys-
tem institutionalization as a key mediating variable – and challenges binary framings 
of populism as either democratic threat or democratic corrective. In the African con-
text, populist parties can play meaningful roles in democratic development, 
particularly where conventional parties have failed marginalized communities. That 
said, the risks remain real: polarization, erosion of institutional norms, and person-
alization of power are consistent dangers across both cases. 

Ultimately, African populist parties deserve neither uncritical celebration nor 
blanket dismissal. Their significance lies in how they engage with existing institu-
tions, historical legacies, and patterns of party competition. This study offers a 
comparative framework applicable beyond Africa, while opening avenues for future 
research into how shifting institutional environments shape populist strategies and 
democratic outcomes. 

Endnotes
 

1 However, the author goes on to elucidated that the formation of political parties is not always for 
the noble goal of articulating these abandoned or overlooked interests but that the personal inter-
ests, ambitions and political opportunism of political figures often have a stake.    
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2 Their formation can stem from any number of factors – ideological, social, or identity-based – 
with ethnicity, region, and religion proving particularly critical in the African context, where com-
munal divisions have historically shaped both party formation and outlook (Aderinto, 2023 in 
Egwim, 2024). 
3 Their tendency towards being dominant stems from their histories.  Countries that inherited a 
dominant party system at independence would then see expansion of these single party regimes or 
where fragmented party systems were inherited these would typically collapse into military coups 
or instability (Mozaffar & Scarritt, 2005) that would then give rise to dominant parties that would 
behave a security guarantors and instruments of political control like in Uganda, Rwanda or Zim-
babwe (Ishiyama, 2014). 
4 This too undermine democratic resilience and social cohesion through the fostering of social dis-
tance, political intolerance and moral superiority (Edrogan & Uyan-Semerci, 2025).  
5 Resistance Council’s were originally implemented as part of the NRA’s military and politicization 
strategy during the civil war. They would be used to help politicize ‘liberated’ villages to the ideo-
logical fundamentals of the NRM. They would also act as miniature governance structures of those 
villages, as the NRM would remove chiefs and instruct that all decisions be made by the village 
occupants directly or through deliberation by a group of people elected by the village.  
6 The Movement System seriously curtailed political partes, prohibiting them from any effective 
party activity including opening or operating branches, holding delegate conferences, public rallies, 
campaigning, or any other activity that may be viewed with interfering with the Movement political 
system. Obviously, the NRM was exempt from these limitations seeing as it was a movement and 
not a political party, only becoming a political party in 2003 (Bussey, 2005; Makara et al, 2009).  
7 System in the sense of the set of governmental institutions and relationships inducing the terms of 
participation and competition to access these institutions. The NRM was renamed the Movement 
in the 1995 constitution as an attempt to denote a separation between the liberal movement and 
the majoritarian party (Carbon, 2000). The basis of the Movement were the NRMs foundational 
populist principles of participatory democracy underpinned by their Resistance Councils, later re-
named Local Councils, that formed part of a five-tier governance structure starting at the village 
level, to parish, sub-country, county, and district (Makara, Rakner & Svåsand, 2009).  
8 The other two parties were the Democractic Party and the Uganda People’s Congress.  
9 These electoral results can be found on the electoral dashboard of the South Africa’s Independent 
Electoral Commission accessible here: https://results.elections.org.za/dashboards/npe, last ac-
cessed on 9/4/2026. To find the electoral results for 2014 select the year 2014 from the dropdown 
menu.  
10 Further elucidation clarification is needed. While the EFF carries some responsibility visible from 
the above electoral results in the ANC, drop-in electoral support notwithstanding, it is not the de 
facto reason the shift in South Africa’s party system. This came at the hands of the ethno-populist 
party, the uMkhonto weSizwe, led by former ANC president Jacob Zuma who at one point over-
saw the ousting of the EFFs Malema, was himself ejected (in a manner of speaking) from the ANC. 
Launched months before the 2023 election Zuma’s MK party secured roughly 15% of the vote, 
causing the ANC to plummet to 40%.  
11 The Expropriation Act was introduced into parliament in 2020 and was signed into law in Janu-
ary 2025, https://www.bbc.com/news/articles/cvg9w4n6gp5o, last accessed on 9/4/2026. 
12 The party was interestingly called a cult by former deputy president Floyd Shivambu following 
his departure from the organization at a press conference in late 2024 
https://www.youtube.com/watch?v=HcVVcrfDy5U, last accessed on 9/4/2026. 
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Abstract 

This article examines how Australia is repositioning it-
self as a security actor in the Indo‑Pacific amid 
sharpening strategic competition between the United 
States and China. It combines a mapping of Aus-
tralia’s evolving national security architecture with a 
dual analytical lens drawing on middle‑power theory 
and (neo)realist international relations theory. Empiri-
cally, the study traces recent reforms in intelligence 
coordination, defens e spending, cybersecurity and 
counter‑terrorism, and situates them within a wider 
Five Eyes and Indo‑Pacific alliance context. Analyti-
cally, it conceptualises Australia’s strategy as a hybrid 
posture in which middle‑power activism – diplomatic 
coalition‑building, norm promotion and regional en-
gagement – operates under the structural constraints 
of realist balancing against China. The article further 
develops four scenario pathways – Taiwan contin-
gency, US strategic retrenchment, an AUKUS setback, 
and an AI-quantum arms race – to assess how this hy-
brid logic shapes Australia’s future room for 
manoeuvre. The contribution lies in synthesising frag-
mented policy developments into a coherent national 
security narrative and in showing how Australia’s mid-
dle‑power agency is both enabled and bounded by 
Indo‑Pacific power shifts. 
 
Keywords: Australia, Indo-Pacific region, national secu-
rity; strategic scenarios 

Introduction 

In recent decades, the Indo-Pacific has emerged as one of the most strategically con-
sequential regions in world politics, shaped by China’s economic assertiveness, 
military expansion, and influence over maritime and technological domains. These 
dynamics have accelerated geopolitical competition, notably between the United 
States and China, thereby reshaping the regional security architecture and elevating 
the role of proximate allies such as Australia. 
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Australia’s strategic posture has shifted in response: the country is deepening de-
fense ties, investing in deterrence capabilities, and broadening regional engagements 
through minilaterals. To interpret this evolution, the present study applies a dual 
theoretical framework: middle power theory and realist international relations the-
ory. The middle power perspective emphasizes Australia’s tradition of diplomatic 
activism, norm promotion, and coalition-building with like-minded states – an iden-
tity institutionalized since the 1990s (Ungerer, 2007:539-540). Realism, by 
contrast, explains Australia’s strategic behavior as a rational response to systemic 
power imbalances and growing external threats, especially from an increasingly as-
sertive China (Waltz, 1979: 118). 

In this dual lens, Australia’s Indo-Pacific strategy is not merely reactive or deriv-
ative, but reflects a hybrid role: one that seeks both to influence the regional order 
and to navigate the structural constraints of an emerging bipolarity. The aim of this 
study is to present the structure and functioning of Australia's national security sys-
tem and to explore the measures the country has taken in recent years in response to 
the changing security environment. Specific attention is paid to how developments 
in the South China Sea and the broader Indo‑Pacific maritime domain feed into 
Australia’s evolving threat perceptions and alliance choices, without attempting an 
exhaustive treatment of all regional disputes. Against this backdrop, the article asks 
a twofold research question: how does Australia’s evolving national security archi-
tecture and alliance strategy embody a hybrid middle‑power or realist posture, and 
how does this hybrid logic condition its options in key Indo‑Pacific contingencies? 
The central argument is that Australia’s Indo‑Pacific role cannot be understood 
solely as either middle‑power activism or structural balancing: rather, it reflects a 
hybrid strategic configuration in which diplomatic agency and alliance entrepreneur-
ship are increasingly channeled through, and constrained by, emerging bipolar power 
dynamics. 

In terms of methodology, this study adopts a qualitative research approach. It 
primarily relies on qualitative document analysis, along with institutional and policy 
analysis, to examine Australia’s national security frameworks. Additionally, a com-
parative contextualization is employed: key security strategies and institutional 
responses are analyzed in relation to the United Kingdom and the broader Five Eyes 
alliance context. This qualitative framework enables an in-depth understanding of 
Australia’s security strategy by situating it within a wider allied perspective, while 
maintaining a narrative and analytical style consistent with the rest of the study. The 
analysis focuses on publicly available official documents, policy papers, and institu-
tional reports; consequently, classified materials and operational intelligence 
assessments fall outside their analytical scope; therefore, the findings reflect strategic 
and institutional dynamics at the policy level rather than operational effectiveness. 

This paper is based on a targeted qualitative content analysis of key Australian 
security and policy documents published between 2021 and 2025, complemented 
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by case-based contextualization of recent security incidents and institutional re-
sponses. 

The article’s contribution is twofold. First, it synthesizes recent, yet often sepa-
rately treated developments in Australian defense policy, intelligence reform, cyber 
strategy and counter‑terrorism into a coherent account of the country’s evolving na-
tional security architecture. Second, it advances an analytically explicit hybrid 
middle‑power/realist framework and applies it to a structured set of Indo‑Pacific 
security scenarios, thereby moving beyond predominantly descriptive or single‑the-
ory analyses of Australia’s role. 

National security organizations and strategies 

Australia's national security system is most comparable to that of the United King-
dom: it is based on an extremely complex and diverse institutional structure. One of 
the key elements of the system is the National Intelligence Community (NIC), 
which coordinates the work of 16 different intelligence and law enforcement agen-
cies. The NIC's goal is to identify and address internal and external threats in a 
timely manner, as well as to develop security strategies and forecasts that are essential 
for political decision-making. It has extensive powers and a significant budget to 
carry out these tasks. The combined annual budget of the Australian intelligence 
agencies is not public information, but it is estimated to be in the billions of Austral-
ian dollars, and if we look at the estimated staffing levels of the various agencies 
individually, there are between 7,000 and 8,000 people working in the various na-
tional security and intelligence institutions (Australian Government, 2023). 

The National Security Community is coordinated by the Office of National In-
telligence (ONI), which reports directly to the Prime Minister. The ONI is 
responsible for collecting and analyzing intelligence data and supporting the govern-
ment's strategic decisions. The Australian intelligence and security apparatus is 
divided into three main sectors: internal security, foreign intelligence, and law en-
forcement agencies (Béres, 2018). 
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Table 1. Australia’s projected defense spending through 2028 

Australia's planned defense spending (in billions of Australian dollars) 

Year Defense Strategy 
Enhancement 

National Defense 
Strategy (NDS) 

2024–25 de-
fense budget 

2024–25 55,5 55,5 55,6 

2025–26 58,1 58,4 58,4 

2026–27 61,2 61,2 61 

2027–28 64,6 67,9 67,46 
Source: author's own editing. Data source: Australian Parliament, Parliamentary Joint Committee 

on Intelligence and Security (PJCIS). (2024). Committee oversight of intelligence and security 
agencies. Parliament of Australia. Online: https://www.aph.gov.au/Parliamentary_Busi-

ness/Committees/Joint/Intelligence_and_Security, 14. March 2025. 

The Australian Security Intelligence Organization (ASIO) is responsible for 
Australia's internal security, dealing with terrorism, foreign influence, and activities 
that threaten national security. The Australian Security Intelligence Organization 
Act 1979 sets out the framework for its operations. In 2023, ASIO had a staff of 
approximately 2,000 and an annual budget of AUD 700 million (Australian Gov-
ernment, 2023). The organization is overseen by the National Security Committee 
(NSC) and the independent Inspector-General of Intelligence and Security (IGIS), 
which also monitors the lawful operation of intelligence agencies (Inspector-General 
of Intelligence and Security, 2024). ASIO reports regularly to the Parliamentary 
Joint Committee on Intelligence and Security (PJCIS), which exercises legal over-
sight over the organization (PJCIS, 2024). 

The central agency for Australian foreign intelligence is the Australian Secret In-
telligence Service (ASIS), which conducts foreign intelligence operations and 
collects strategic information in the interests of protecting Australia's international 
security. Its operations are regulated by the Intelligence Services Act 2001 (Intelli-
gence Services Act, 2001). The number of ASIS personnel is not public, but 
estimates put it at between 1,200 and 1,500, with an annual budget of approximately 
AUD 600 million (ASIS, 2022). ASIS operates mainly in the Indo-Pacific region, 
the Middle East, and Southeast Asia, with a particular focus on the Five Eyes Alli-
ance, in which Australia cooperates with the United States, the United Kingdom, 
Canada, and New Zealand (Sáfrán & Bokodi, 2022). As a member of the Five Eyes 
alliance, Australia is pursuing greater intelligence interoperability with its allies. Five 
Eyes officials have floated creating a shared Top Secret cloud environment accessible 
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by all five nations to enable seamless classified data-sharing among partners. Aus-
tralia is already developing a national “Top Secret” intelligence cloud that can 
interconnect with U.S. and UK systems (Mehta, 2024). In parallel, a 2024 U.S. in-
itiative called for a joint Five Eyes AI effort to accelerate adoption of AI tools across 
their intelligence communities. These moves show Australia’s commitment to deep-
ening intelligence cooperation through shared technology and innovation (U.S. 
Congress, 2024). Taken together, these institutional developments position Aus-
tralia as both a deeply embedded alliance partner and a regional intelligence hub, 
reflecting a hybrid strategic posture in which middle‑power coalition‑building is 
tightly interwoven with realist alignment and capability aggregation within the Five 
Eyes framework. 

The Australian Federal Police (AFP) plays a key role in law enforcement and 
national security, fulfilling a dual role: on the one hand, it performs traditional law 
enforcement tasks, and on the other, it cooperates with national security agencies. 
The AFP is responsible for combating organized crime, drug trafficking, human 
smuggling, and cybercrime (AFP, 2023). The AFP has an annual budget of AUD 
1.5 billion, and its work is governed by the Australian Federal Police Act 1979. The 
organization's counterterrorism unit, the Australian Counter Terrorism Command, 
carries out rapid response operations both domestically and abroad (Australian Fed-
eral Police Act, 1979). 

Due to the growing significance of digital threats, the Australian government es-
tablished the Australian Cyber Security Centre (ACSC), which operates within the 
framework of the 2023–2030 National Cyber Security Strategy (Australian Cyber 
Security Strategy 2023-2030). The ACSC aims to protect critical infrastructure, 
promote cooperation between government agencies and the private sector, and en-
sure a rapid response to cyber-attacks. The ACSC has an annual budget of over 
AUD 400 million. The organization is part of the Australian Signals Directorate 
(ASD), which is the country's primary cyber intelligence and cybersecurity agency. 
The ASD and ACSC pay particular attention to international cyber threats, espe-
cially state-sponsored attacks, which originate primarily from China, Russia, and 
North Korea (DFAT, 2021). A new cyber security strategy sets out Australia’s 
roadmap against escalating digital threats. The Australian Cyber Security Strategy 
2023–2030 lays out an ambitious goal to make Australia “the most cyber secure na-
tion” by 2030, backed by six “Cyber Shields” ranging from stronger domestic cyber 
standards and safe technology to enhanced threat sharing and regional cyber coop-
eration. The strategy is implemented in phases through 2030, focusing first on 
foundational resilience and public-private collaboration, and later scaling up to 
world-leading capabilities. This marks an emerging cybersecurity effort involving in-
dustry and international partners in protecting critical infrastructure and networks 
(Australian Cyber Security Strategy 2023-2030). 
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By 2021, it had become clear that Australia's role in the Indo-Pacific region 
would gradually increase and that the national security challenges facing the country 
would undergo significant changes. It had long been recognized that Australian in-
telligence and national security institutions needed comprehensive reforms in order 
to respond adequately to increasingly complex threats (CRS, 2024). Although Aus-
tralia has always thought in terms of a federal system, the need for comprehensive 
national cooperation is becoming increasingly important in the field of national se-
curity, as emphasized by Andrew Shearer, Director-General of National 
Intelligence. Shearer stressed that a government-only approach is not sufficient to 
address current global security challenges, but rather a whole-of-nation approach is 
needed. This includes closer partnerships with the private sector and building trust 
with business communities and international partners (Shearer, 2024). The Aus-
tralian government is currently working on a new, comprehensive National Security 
Strategy that aims to integrate the country's defense, economic, and diplomatic tools 
in a changing geopolitical environment. According to the latest analyses, economic 
security and national security are becoming increasingly intertwined, particularly in 
terms of the protection of critical supply chains and energy infrastructure (ONI, 
2024). 

Over the past decade, Australia's national security structure has been expanded 
through significant investment and legislative reform, and the country's intelligence 
network has become one of the most advanced in the world. At the same time, par-
liamentary and ministerial oversight systems have changed surprisingly little, placing 
serious constraints on the Australian government's ability to monitor and control 
the activities of its security agencies. To address this situation, a proposal was made 
to add a separate minister responsible for intelligence matters to the Australian cab-
inet, who would oversee the coordination of national security investments and the 
development of intelligence capabilities. There have also been significant changes in 
the area of strategic planning. As mentioned earlier, since the establishment of the 
National Intelligence Community in 2017, the Australian intelligence community 
has comprised more than 16 organizations and ministerial units, many of which fall 
under the Defense Portfolio and the Home Affairs Portfolio. This expansion has 
significantly increased the decision-making challenges facing the government, as 
overlaps have arisen between intelligence and national security agencies that have 
had to be managed centrally (ONI, 2017). However, according to decision-makers, 
the oversight capacity of the Parliamentary Joint Standing Committee on Intelli-
gence and Security is insufficient to effectively monitor the activities of intelligence 
agencies. The recommendations suggest that the Inspector-General for Intelligence 
and Security should have its powers increased so that it can carry out more in-depth 
checks on national security agencies. The Independent National Security Legisla-
tion Monitor (INSLM) could also play an important role in helping members of 
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parliament to better understand the complex system of intelligence laws (PJCIS, 
2024).  

The expected increase in Australia's terror threat level was already predicted in 
2021. The Australian government was aware that instability in the Indo-Pacific re-
gion, growing geopolitical tensions, and the global spread of extremism would 
increase the risk of terrorist attacks against the country in the long term. ASIO's 
2021 threat assessment report specifically highlighted that the spread of extremist 
ideologies and online radicalization pose a serious threat to the country's internal 
security (ASIO, 2021). Recent developments have confirmed this: the attack on the 
Adass Israel synagogue in Melbourne in 2024 proved that the country remains a 
potential target for violent acts and terrorist attacks.  
Also starting in 2021, the Australian leadership has recognized that security and 
economic prosperity are closely linked. Andrew Shearer emphasized that intelli-
gence and defense investments not only serve to strengthen military capabilities, but 
also help maintain the stability of the national economy and the security of supply 
chains. Economic security and national security are becoming increasingly inter-
twined, particularly in areas such as energy, supply chain protection, and critical 
infrastructure security (ONI, 2024). 

In light of the current situation, it is clear that the Australian government has 
been consciously preparing for widening security risks for years. The further devel-
opment of ASIS, AFP, and ASD, the strengthening of cybersecurity strategies, and 
the modernization of parliamentary control mechanisms all indicate that Australia 
intends to become one of the region's leading "national security powers". The country's 
strategic role is becoming increasingly important not only regionally but also glob-
ally, which must be taken into account in future political and military decisions. We 
can conclude that Australia's role in the Indo-Pacific region will progressively in-
crease and that the national security challenges facing the country will undergo 
significant changes.  

The cumulative effect of these institutional reforms is to consolidate Australia's 
standing as a pivotal node in the regional security architecture, one that combines 
robust alliance integration with an increasingly autonomous national intelligence ca-
pacity, all in service of a broader hybrid strategic ambition. 

Australia's national security situation in its region 

The government's strategic plan for 2024-2025 clearly shows that the administra-
tion is increasingly recognizing the country's geopolitical role and the responsibilities 
that come with it. The strategy emphasizes that, as a result of increasingly intense 
strategic competition in the Indo-Pacific region, Australia must not only become a 
factor for regional stability, but also respond to global security challenges (PM&C, 
2024). To boost its involvement in the region, the Australian government is building 
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on alliances like the East Asia Summit, the Pacific Islands Forum, Asia-Pacific Eco-
nomic Cooperation (APEC), and the G20. These partnerships are important not 
only for diplomatic relations but also for the Australian defense and economic inter-
ests mentioned earlier. 

The government also treats strengthening national defense and the AUKUS 
partnership as a top priority. The AUKUS program, which strengthens defense co-
operation with the United States and the United Kingdom, provides Australia with 
the opportunity to increase its military capabilities and represent a more effective 
deterrent force in the Indo-Pacific region by acquiring state-of-the-art nuclear-pow-
ered submarines (PM&C, 2024). The new strategic approach also enhances 
cooperation between the public and private sectors, as closer integration of defense, 
technological development, and economic security is essential to maintaining the 
country's stability (Shearer, 2024). 

Australia's national security situation in the Indo-Pacific region is becoming in-
creasingly complex, as geopolitical tensions, terrorist threats, cybersecurity 
challenges, and border security issues demand more and more attention from the 
government. Changes in the region have a direct impact on Australia's strategic de-
cisions, as the country tries to balance the development of its own defense capabilities 
with the maintenance of international alliances. 

The threat of terrorism remains a key security issue in Australia. Australia’s ter-
rorism posture moved up over 2024-2025. In early 2024 the national threat level 
stood at “Possible”. On 5 August 2024 the government raised it to “Probable,” which 
remains current; under the National Terrorism Threat Advisory System this de-
notes a greater than 50% likelihood of an onshore attack or attack planning within 
the next 12 months. (Australian National Security, 2024). The reassessment reflects 
converging risk indicators Australian authorities emphasize: a persistent lone-actor 
profile using low-cost, easily improvised methods against crowded or symbolic tar-
gets; faster grievance-driven radicalization flows amplified by online ecosystems; and 
the domestic resonance of overseas conflicts that can catalyze ideologically diverse 
violent extremism. These dynamics are embedded in the government’s current coun-
ter-terrorism and violent-extremism strategy settings, which highlight both onshore 
mobilization risks and offshore inspiration or enablement (Australia’s counter-ter-
rorism and violent extremism strategy, 2025). Terrorist networks active in 
Southeast Asia, such as Jemaah Islamiyah and Abu Sayyaf, pose a constant threat to 
the stability of the region. Australian security agencies therefore pay close attention 
to regional counterterrorism initiatives such as the ASEAN Counter Terrorism 
Agreement and the Australia-Indonesia Counter Terrorism Partnership (U.S. De-
partment of State, 2023). In his 2023 annual threat assessment, ASIO Director-
General Mike Burgess warned that Australia’s terrorism threat has become more 
diffuse and ideologically diverse. The national threat level was raised from “Possible” 
to “Probable” in August 2024 due to rising indicators of violent extremism. Even 
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under a “Possible” alert, deadly incidents like the late 2022 Wieambilla shootings 
showed that the danger persists. On 14 December 2025, a terrorist mass shooting 
at Sydney’s Bondi Beach underscored the enduring reality of Australia’s terrorist 
threat environment. The attack – in which two Islamic State-inspired gunmen killed 
fifteen people at a Hanukkah celebration – was the deadliest terrorist incident in 
Australia’s modern history. Occurring despite decades of strengthened counterter-
rorism measures, these events underscored the continued relevance of maintaining 
the national threat level at “Probable”. These trends have driven a refined counterter-
rorism approach emphasizing early disruption of lone-actor plots, while cautioning 
against conflating extremist beliefs with actual violence (Coyne, 2023). 

The security of the region is also significantly affected by China's military and 
economic expansion. The militarization of the South China Sea and the growing 
presence of the Chinese navy are causing tensions in relations with ASEAN coun-
tries and in Australian defense strategies (PM&C, 2024). Chinese foreign policy also 
attempts to influence the region through economic pressure, as evidenced by trade 
sanctions imposed on Australian exports. To counterbalance this, Australia has ac-
tively strengthened its federal ties through the QUAD partnership (Japan, India, 
USA, Australia) and through the AUKUS agreement, under which, as I mentioned 
earlier, it will acquire nuclear-powered submarines from the United States and the 
United Kingdom (Department of Defence, 2024). In August 2025, Australia and 
the Philippines announced that they would sign a new bilateral defense agreement 
(which Canada would also join) in 2026, alongside the largest ALON military exer-
cise ever held in the South China Sea. The aim is to strengthen deterrence and joint 
operational capabilities amid increasing Chinese maritime coercion (Flores, 2025). 
This behavior is consistent with realist balancing logic, where Australia enhances its 
strategic deterrence posture by deepening military alliances and acquiring advanced 
capabilities to counteract China’s expanding influence. This tension illustrates how 
middle-power norm entrepreneurship is structurally constrained by realist impera-
tives: while Australia seeks to promote rules-based order and economic resilience, 
its capacity to impose sustained economic costs on China remains limited by asym-
metric interdependence and systemic power disparities. 

Cybersecurity threats also pose a rising challenge to Australian national security. 
In recent years, there has been a significant increase in the number of state-sponsored 
cyberattacks, particularly from China, Russia, and North Korea. These attacks tar-
get Australian critical infrastructure, including energy networks, financial systems, 
and government agencies (ACSC, 2023). In response, the Australian government 
designated 46 new critical infrastructure facilities in 2024, which are protected by 
enhanced cybersecurity measures (Industrial Cyber, 2024). The government also es-
tablished a National Artificial Intelligence Centre (NAIC) to coordinate the 
country’s AI ecosystem and drive responsible AI adoption. Allies are taking similar 
steps – for example, the U.S. intelligence community is instituting governance 
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policies and ethical frameworks for intelligence-related AI uses. Australia is also in-
vesting in quantum technology. The country launched a National Quantum 
Strategy in 2023 to become a global leader in quantum by 2030. This strategy em-
phasizes responsible innovation and safeguarding national interests as quantum 
computing and communications mature. By integrating advancements in AI and 
quantum into defense planning, Australia aims to future-proof its security capabili-
ties – it is an ambition driven in no small part by the accelerating pace of quantum 
innovation in China’s strategic technology sector (National Quantum Strategy, 
2023). 

Australia's national security strategy is constantly evolving to meet widening chal-
lenges and threats - there is political will for this, and decision-makers are constantly 
responding to the changing situation. The integration of economic and defense pol-
icies, the strengthening of international alliances, and the development of 
technological advances and cybersecurity all indicate that Australia intends to be-
come one of the leading national security players in the region.  

Australia's future opportunities and challenges 

Australia's national security situation is increasingly intertwined with the develop-
ment of the country's defense capabilities, the strengthening of regional and global 
partnerships, and sustainable economic and technological transformation. The re-
port by the Returned & Services League of Australia (RSL), which calls for a 
rethinking of Australia's national security strategy, clearly points out that the coun-
try faces complex challenges and that national security is no longer exclusively a 
military issue, but a key element of social, economic, and political stability (RSL, 
2024). 

As noted above, reports confirm reports confirm it, that current defense spending 
is insufficient to address intensifying security threats, and Australia needs to signif-
icantly increase its defense budget to meet increasingly complex challenges. The 
country currently spends approximately AUD 55.6 billion annually on defense, 
which is about 2.1% of its GDP, but with global and regional tensions rising, further 
increases may be necessary (Defence Budget Review, 2024-25). According to the 
RSL, the government should not only focus on developing its navy and air force, but 
also significantly increase its land forces and cyber defense capabilities, including the 
use of space warfare and artificial intelligence in the modern warfare environment. 

Among the challenges facing the country is strengthening cooperation with 
ASEAN countries, with particular regard to Indonesia and the Southeast Asian re-
gion, which can play a key role in ensuring regional stability (PM&C, 2024). The 
Australian government has recognized that the economic and security dynamics of 
the region require closer cooperation and, to this end, is promoting the development 
of multilateral agreements with ASEAN member states, with a strong focus on joint 
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counterterrorism strategies and information sharing (Jerrems, Christodulou & 
Kronja, 2023). Australia has sought closer security ties with ASEAN members, 
which reflects middle-power activism: the proactive regional diplomacy underscores 
its commitment to shaping a stable regional order through coalition-building. These 
initiatives illustrate the middle-power dimension of Australia’s strategy, in which co-
alition-building, development assistance and security partnerships are leveraged to 
project influence and stabilise the regional order without overtly confronting China. 

Beyond Southeast Asia, Australia pays particular attention to cooperation with 
the Pacific Islands, as these countries are strategically important for Australian se-
curity. The “federation-type alliance" proposed in the RSL report with Pacific 
countries offers the Australian government an opportunity to develop stronger eco-
nomic, cultural, and defense cooperation in the region (RSL, 2024). Such a 
partnership would not only encompass joint defense and security strategies, but also 
initiatives such as promoting common citizenship rights and labor mobility, which 
could contribute to increasing defense recruitment and strengthening economic de-
velopment (CSIS, 2024). 

At the same time, maintaining and strengthening strategic cooperation with the 
United States remains crucial for Australia. According to the RSL report, the Aus-
tralian government wants to play a more active role in US decision-making 
processes, particularly in the development of military and economic strategies affect-
ing the Pacific region. As part of its cooperation with the United States, Australia is 
poised for significant technological and defense capacity expansion, but the unpre-
dictability of the current leadership raises questions about the direction this will take 
in the future (PM&C, 2024). 

Australia's intelligence and security structure is evolving dynamically to meet the 
challenges of the 21st century. The country is committed to continuously developing 
and modernizing its national security apparatus, with a particular focus on address-
ing cyber threats and global geopolitical tensions. 

As Australia navigates an increasingly complex Indo-Pacific security environ-
ment, the next decade will test its resolve and capacity to translate strategy into 
influence, ultimately determining whether the nation can truly emerge as a decisive 
global security player. The coexistence of middle-power activism and realist balanc-
ing explains the dual nature of Australian strategy: regional norm-building is 
pursued in parallel with strategic hard-power alignment. This hybrid logic combines 
normative engagement with structural constraints. It reinforces that Australia’s 
strategy is a hybrid: blending middle-power normative activism with realist impera-
tives. 
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Conclusion 

Australia's national security situation has undergone significant transformation over 
the past decade, shaped by changing global and regional security dynamics, techno-
logical advances, and geopolitical challenges. The strategic importance of the Indo-
Pacific region and the threats posed by China's military expansion have forced the 
Australian government to rethink its national security strategy and strengthen its 
defense and intelligence capabilities. This “rethinking" has already begun, as evi-
denced by the increase in security spending in recent years (Buzna, 2023). 

In this study, I highlighted that Australian national security rests on several pil-
lars: traditional military defense, strengthening regional and global partnerships, 
enhancing cybersecurity, and modernizing internal counterintelligence and counter-
terrorism strategies. One of the country's main challenges remains China's 
concerning influence, which not only poses a threat from a military and geopolitical 
perspective, but also attempts to influence Australian political decisions through 
economic and diplomatic means (PM&C, 2024). 

Table 2. Australia's national security priorities: summary table 

 

Source: Compiled by the author based on the sources and results of the study. The scores reflect 
the author’s qualitative assessment of the relative emphasis and resourcing attached to each priority 

area in core Australian national security and defense documents issued between 2021 and 2025. 

The government's response to these challenges is to strengthen the AUKUS and 
QUAD alliances and develop naval and air defense capabilities. The nuclear-
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powered submarines acquired under the AUKUS agreement are a clear indication 
that Australia intends to build a long-term deterrence strategy that will ensure its 
regional dominance and strengthen its military capabilities (ACSC, 2023). Ameri-
can and British technological support not only provides military advantages, but also 
political stability, which aims to maintain a close alliance with the United States. In 
theoretical terms, AUKUS exemplifies a primarily realist balancing move that locks 
Australia more firmly into US‑led extended deterrence architectures, whereas the 
QUAD and broader mini‑lateral diplomacy allow Canberra to exercise mid-
dle‑power agency by shaping regional security agendas and norms beyond a purely 
bilateral alliance frame. 

Addressing cybersecurity threats has also become crucial. In recent years, the 
Australian government has taken significant steps to strengthen the protection of 
digital infrastructure and to counter cyberattacks on critical infrastructure. The 
Australian Cybersecurity Strategy 2023-2030 places particular emphasis on ad-
dressing state-sponsored attacks, which originate primarily from China, Russia, and 
North Korea (ACSC, 2023). The future of national security will be greatly influ-
enced by advances in quantum technology and artificial intelligence, which will bring 
with them new cyber threats and new opportunities for defense. 

The fight against terrorism also remains a top priority, particularly in light of the 
threats posed by online radicalization and extremist groups operating in Southeast 
Asia (Country Reports on Terrorism, 2023). Australian authorities are paying par-
ticular attention to the threats posed by lone actors and are stepping up cooperation 
with international counterterrorism partners, particularly ASEAN countries and 
the United States (NEMA, 2024). 

Although the analysis primarily focused on security-related issues, it is worth 
noting that Australia is increasingly implementing nature conservation measures in 
response to global warming and the ongoing degradation of the Great Barrier Reef, 
both of which have significant cross-sectoral impacts. While climate security falls 
outside our scope, it represents an increasingly relevant analytical dimension and 
should be considered in future research. 

The biggest challenge facing Australia is the ongoing modernization of its na-
tional security structure and the flexible adaptation of its defense strategies to the 
rapidly changing geopolitical situation. The country's goal is to strengthen its secu-
rity role not only at the regional level but also at the global level, while maintaining 
its economic stability and political autonomy. Key decisions in the coming years will 
determine how Australia fits into the changing security architecture of the world 
system. This hybrid strategy reflects the structural constraints identified by realist 
theory: despite Australia’s diplomatic agency, the country’s strategic posture is ulti-
mately shaped by the systemic pressures of regional power competition. The analysis 
therefore suggests that Australia’s Indo‑Pacific posture is best understood as a hy-
brid configuration: middle‑power activism in the form of regional norm 
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entrepreneurship, mini‑lateral coalition‑building and developmental engagement, 
nested within a realist balancing strategy that deepens alliance commitments, sharp-
ens deterrence and accelerates high‑end capability acquisition. 

The qualitative methodological framework underpinning this research – 
grounded in document analysis, policy evaluation, and comparative context – has 
been instrumental in providing a nuanced interpretation of Australia’s evolving na-
tional security posture. Nevertheless, the limitations inherent in this methodology 
– such as the lack of access to classified or real-time operational data – mean that 
some findings reflect institutional intent rather than field effectiveness. Future re-
search could supplement this with empirical interviews or security performance 
assessments. 

Table 3. Strategic scenario forecast for Australia’s Indo-Pacific role 

 

Source: Compiled by the author based on the article’s qualitative findings and subjective probabil-
ity estimates. The scenarios highlight the heightened need for agile strategic planning, with 

contingency frameworks calibrated for divergent great-power behaviors. 

The scenario analysis further underscores that Australia’s strategic trajectory over 
the next decade will be shaped along three principal risk axes: the intensity of Chi-
nese coercive behavior, the durability of U.S. regional commitment, and the pace of 
technological militarization in AI and quantum domains. While none of the four 
scenarios is mutually exclusive, their combined assessment highlights the structural 
uncertainty within which Australia must simultaneously hedge, align, and adapt. 
The scenario matrix developed in this study underscores that Australia’s room for 
manoeuvre narrows most visibly under two conditions: a prolonged US strategic re-
trenchment and a disruptive AI-quantum arms race that erodes existing capability 
balances. In both cases, the hybrid middle‑power/realist posture would face acute 
stress tests, forcing Canberra to recalibrate the balance between alliance dependence, 
autonomous capability development and regional coalition‑building. 
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Australia’s evolving national security posture reflects more than defensive recali-
bration. It signals a broader strategic ambition to shape, not merely absorb, the 
contours of regional security. As strategic technologies, alliance dynamics, and mul-
tipolar tensions continue to interact, Australia’s role may well shift from being a 
security beneficiary to a proactive shaper of Indo-Pacific stability. This shift war-
rants not only political will but also sustained policy innovation and adaptive 
institutional frameworks. Australia’s Indo-Pacific strategy reflects a hybrid model in 
which middle-power activism is structurally constrained, but not overridden, by re-
alist balancing imperatives. 
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Abstract 

The article examines the development of CO₂ emis-
sions in the countries of BRICS and the extended 
BRICS+ format in the period following the adoption of 
the Paris Agreement. Using a comparative and analyt-
ical approach, the study analyses both absolute 
emissions and per capita emissions between 2015 
and 2024, with an emphasis on identifying long-term 
trends and structural differences among individual 
states. The research applies time-series analysis to 
assess the dynamics of emissions before, during, and 
after the COVID-19 pandemic, as well as in the context 
of recent geopolitical developments. The findings re-
veal significant heterogeneity in emission trajectories, 
reflecting differences in economic structure, energy 
dependence, and political priorities. The results also 
highlight the limits of the Paris Agreement as a tool of 
global climate governance, particularly due to its vol-
untary nature and the absence of enforcement 
mechanisms. The article concludes that the effective-
ness of global decarbonisation efforts will largely 
depend on deeper institutional coordination and 
stronger engagement of BRICS and BRICS+ countries. 

Keywords: BRICS, CO₂ emissions, Paris Agreement, Cli-
mate policy

Introduction 

Climate change ranks among the most significant global challenges of the 21st cen-
tury, with consequences that extend far beyond environmental concerns to affect 
economic stability, social cohesion, and geopolitical relations. Since the adoption of 
the Paris Agreement in 2015, the international community has sought to coordinate 
measures aimed at limiting global warming, with one of its central objectives being 
to keep the increase in global average temperature well below 2 °C compared to pre-
industrial levels. The importance of this issue is indisputable, as achieving climate 
targets constitutes a fundamental prerequisite for preventing severe economic and 
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social consequences, including extreme weather events, the deterioration of living 
conditions, and the rise of climate-induced migration. 

The practical relevance of analysing the development of CO₂ emissions lies in its 
ability to assess the extent to which individual countries succeed in fulfilling their 
climate commitments, to identify weaknesses in policy implementation, and to ex-
plore more effective policy instruments. Attention is warranted for the countries of 
BRICS and the expanded BRICS+ format, as they are among the world’s largest 
emitters of greenhouse gases while simultaneously playing a crucial role in the global 
economy. 

The BRICS grouping, consisting of Brazil, Russia, India, China and South Af-
rica, represents a coalition of major emerging economies that have gained increasing 
relevance in global governance structures. In recent years, the format has been fur-
ther expanded (BRICS+), incorporating additional countries such as Saudi Arabia, 
the United Arab Emirates, Egypt, Iran and Ethiopia. These states collectively ac-
count for a substantial share of global greenhouse gas emissions and play a crucial 
role in international climate negotiations, particularly within the framework of the 
United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC). Their 
importance stems not only from their economic weight, but also from their position 
as key actors representing the interests of the Global South and advocating the prin-
ciple of common but differentiated responsibilities. 

This growing importance is closely linked to the increasing share of BRICS coun-
tries in global greenhouse gas emissions and their rising influence in international 
political and economic structures. Over the past two decades, these states have be-
come more active participants in global climate negotiations, often coordinating their 
positions and emphasising the principle of common but differentiated responsibili-
ties. As a result, BRICS countries have evolved from passive recipients of climate 
policy frameworks into key actors shaping the direction and ambition of global cli-
mate governance. 

It is important to note that the analysed countries also differ significantly in terms 
of their structural and economic characteristics. The group includes transition econ-
omies (e.g. Russia), emerging economies (e.g. China and India), oil-exporting 
countries (e.g. Saudi Arabia and the United Arab Emirates), as well as least devel-
oped countries (e.g. Ethiopia). These differences reflect their diverse positions 
within the global economic and energy system. Rather than representing a limita-
tion, this diversity is analytically relevant, as it allows for a more nuanced 
understanding of how structurally different states approach climate commitments 
within a shared political framework. Their climate policies are therefore decisive for 
the success or failure of global decarbonisation efforts. 
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Climate Crisis and Human Civilization  
 
The issue of climate change currently affects virtually all spheres of social life. Its 
consequences result in extensive material damage and have serious implications for 
human health and security. For these reasons, climate change has become a subject 
of intensive interest not only within the natural sciences but also across the social 
sciences, as the environmental crisis constitutes an integral component of a broader 
crisis of human civilization. 

Unsustainable patterns of economic activity and the excessive exploitation of nat-
ural resources have irreversible consequences for global ecosystems and living 
conditions across all continents. Among the most significant risks is the negative 
impact of climate change on public health, manifested by an increase in premature 
mortality associated with extreme weather events. According to the latest report by 
the World Weather Attribution initiative, climate change has tripled the number of 
heat-related deaths during heatwaves that affected the European continent in the 
first half of the summer of 2025. An illustrative example is Spain, where extreme 
temperatures in May and June 2025 resulted in more than 1,100 deaths. The most 
severely affected regions included Galicia, Asturias, Cantabria, and La Rioja—areas 
that, from a historical perspective, have not been exposed to such extreme tempera-
tures and lack sufficient adaptive capacity (World Weather Attribution, 2025; 
Reuters, 2025).  

The negative consequences of climate change, however, extend far beyond risks 
associated with heatwaves. Their complex impact includes an increased frequency 
and intensity of extreme meteorological events, such as hurricanes, tornadoes, and 
floods, leading to extensive material damage and loss of human life. In addition, cli-
mate change poses growing threats to the availability and quality of water resources, 
thereby exacerbating risks related to drinking water supply, sanitation, and the 
spread of infectious diseases. A further critical challenge concerns global food secu-
rity, which is increasingly jeopardized by declining agricultural productivity resulting 
from drought, soil degradation, biodiversity loss, and broader ecosystem disruption. 
These challenges have intensified in recent years, reinforcing the systemic nature of 
the climate crisis (Schripke et al., 2024).  

These factors have a direct impact on the quality of life of billions of people, gen-
erating social tensions within affected countries and contributing to the emergence 
of so-called climate-induced migration. This process may, in the future, generate 
heightened political and security risks even for states that are not directly affected by 
environmental crises, thereby becoming an increasingly important subject of re-
search in international relations, security studies, and geopolitics (Welzer, 2022, p. 
22).  

It follows from the above that climate change does not constitute merely an en-
vironmental challenge, but fundamentally affects social stability, international 
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security, and geopolitical relations. The phenomenon of climate-induced migration, 
driven by environmental degradation, resource scarcity, and extreme climatic events, 
is increasingly emerging as one of the key security challenges of the 21st century. 
Consequently, it is essential to address this issue systematically not only within the 
framework of environmental policies, but also through research into its broader so-
cial and political dimensions, which is necessary for preventing the escalation of 
conflicts and for identifying sustainable responses to global challenges (Waldinger, 
2015; Climate Action Tracker, n.d.).  

In this context, the analysis shifts toward the political, economic, and social di-
mensions of the examined issue. The climate crisis undeniably affects economic 
growth, industrial development, and energy systems across states. These impacts 
may be interpreted from both positive and negative perspectives. From a positive 
standpoint, the ongoing transformation of industry and the economy toward more 
sustainable, “green” alternatives does not necessarily imply economic decline, as is 
sometimes suggested in political discourse. On the contrary, the transition to a green 
economy offers a range of advantages that may be crucial for long-term societal de-
velopment. Most importantly, it can contribute to greater economic stability, as 
investments in renewable energy sources and energy efficiency reduce dependence 
on fossil fuels, whose prices are highly volatile and subject to geopolitical risks. Di-
versification of energy sources also lowers the likelihood of economic disruptions 
associated with oil shocks (Jones, 2011, p. 179).  

Another significant benefit of the green transition is job creation. According to 
estimates by the International Labour Organization, the transition toward a green 
economy could generate up to 24 million jobs globally by 2030, particularly in sec-
tors such as renewable energy, sustainable mobility, the circular economy, and 
environmental innovation. At the same time, the shift toward a low-carbon economy 
stimulates technological progress and innovation—ranging from the development of 
clean technologies, including battery systems and hydrogen energy, to the digitaliza-
tion of industry. These trends enhance countries’ competitiveness in global markets. 
In addition, the green economy contributes to the reduction of environmental and 
public health costs (International Labour Organization, 2018).  

Cleaner air and reduced emissions can also contribute to improvements in public 
health, particularly in countries with high levels of industrial activity and urbanisa-
tion. In the context of BRICS countries, where rapid economic growth is often 
associated with increased environmental pressure, these co-benefits of climate poli-
cies are especially relevant, as they may help address both environmental and socio-
economic challenges, including high levels of air pollution and related health risks. 
A further significant benefit is enhanced energy security, as the use of locally availa-
ble renewable energy sources decreases dependence on energy imports from 
geopolitically unstable regions and increases national self-sufficiency. Equally im-
portant are emerging trade opportunities, as growing demand for green technologies 
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and products enables firms to expand into new markets and strengthens export po-
tential (Finn – Brockway, 2023; World Health Organization, 2025).  

For states, the green transition also represents an opportunity to meet interna-
tional climate commitments arising from the Paris Agreement, thereby enhancing 
their reputation and credibility in the eyes of investors and international partners. 
For these reasons, it is evident that the green economy should not be viewed as an 
obstacle to development, but rather as a strategic opportunity to achieve sustainable 
and inclusive economic growth, with positive environmental, economic, and social 
outcomes. 

Conversely, continued reliance on the current emissions trajectory is likely to re-
sult in severe long-term economic damage. Estimates suggest that within one to two 
decades, the economic losses associated with climate change could reach levels com-
parable to the global impact of a pandemic-scale crisis recurring every ten years. If 
global emissions continue to follow their current path, the scale of these impacts is 
expected to intensify significantly by the end of the 21st century (Gates, 2021, p. 
35). 

In light of the above, it is therefore essential to examine climate change through 
the lens of the social sciences, as its consequences extend beyond natural processes 
and fundamentally shape societal development. Climate change represents a com-
plex phenomenon that influences political decision-making, international relations, 
economic stability, and social cohesion. 

The Paris Agreement as a Tool for Addressing the Environmental Crisis  

The adoption of the Paris Agreement in 2015 represented the culmination of exten-
sive diplomatic and political efforts. The Paris Agreement constitutes a key 
instrument of global climate governance under the framework of the United Nations 
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), adopted in 1992, whose 
ultimate objective is the stabilisation of greenhouse gas concentrations in the atmos-
phere at a level that prevents dangerous anthropogenic interference with the climate 
system. Together with earlier mechanisms, such as the Kyoto Protocol, it forms part 
of a broader international regime aimed at mitigating climate change and stabilising 
greenhouse gas concentrations. The Agreement builds upon this institutional foun-
dation while introducing a more flexible and inclusive system of nationally 
determined contributions. At the same time, it marked a milestone in global climate 
policy, supported by nearly all countries worldwide. The Agreement emerged in re-
sponse to the growing need for coordinated international action to combat climate 
change, with its primary objective being to limit the increase in global average tem-
perature to well below 2 °C compared to pre-industrial levels. An even more 
ambitious target was set to pursue efforts to limit warming to 1.5 °C. The latter 
target is particularly emphasised by many developing countries, which are more 
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vulnerable to the impacts of climate change and therefore advocate more ambitious 
mitigation goals. The Agreement also established a mechanism for monitoring its 
implementation through the creation of nationally determined contributions 
(NDCs). These are intended not only to regularly assess progress toward the stated 
goals, but also to progressively increase their level of ambition, with the aim of pre-
venting dangerous global warming. Although the Paris Agreement represents a 
significant step towards a more universal and inclusive climate regime, its commit-
ments differ from those established under the Kyoto Protocol. While the Kyoto 
Protocol introduced legally binding emission reduction targets for developed coun-
tries, the Paris Agreement relies on nationally determined contributions (NDCs), 
which are not legally binding in terms of emission outcomes. Furthermore, the prin-
ciple of differentiation has not disappeared but has been reformulated within the 
framework of the Agreement, particularly in Articles 4.1–4.6, reflecting the contin-
ued relevance of the principle of common but differentiated responsibilities. De jure, 
this framework created a dynamic process oriented toward long-term decarbonisa-
tion (Huang – Zhai, 2021; Boehringer, 2003).  

In the context of the issue examined in this article, the Paris Agreement is of 
relevance for the countries under analysis. Members of BRICS and the expanded 
BRICS+ format rank among the world’s largest emitters of carbon dioxide, while 
their economic growth remains closely linked to energy systems with a high depend-
ence on fossil fuels. For this reason, it is essential to analyse the extent to which 
BRICS and BRICS+ countries have succeeded in reducing their emissions follow-
ing the adoption of the Agreement. The signatories of the Paris Agreement 
committed themselves to the following key objectives: 

1. The increase in global average temperature should be limited to no more 
than 1.5 °C by the end of the 21st century. 

2. States should ensure transparency in their climate actions by providing in-
formation on implemented measures to the public and by subjecting their 
efforts to mutual review. 

3. States are required to submit their own national plans outlining measures 
for the overall reduction of greenhouse gas emissions. 

4. Climate policy requires a degree of solidarity with countries that are unable 
– due, for example, to economic constraints – to adapt rapidly to climate 
change or to transform their economies toward greener alternatives. Accord-
ingly, signatories committed to supporting vulnerable countries not only in 
reducing greenhouse gas emissions, but also in building resilience to the al-
ready ongoing impacts of climate change. 

5. States are obliged to report their action plans every five years, with each suc-
cessive cycle introducing progressively more ambitious targets (United 
Nations Framework Convention on Climate Change, n.d.). 
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These points indicate that the Paris Agreement represents a comprehensive 
framework that combines environmental objectives with principles of transparency, 
solidarity, and the progressive increase of ambition. The Agreement does not con-
stitute a one-off commitment, but rather a dynamic process in which states are 
required to regularly update their climate strategies and gradually enhance the level 
of emissions mitigation. Particular emphasis is placed on support for vulnerable 
countries, reflecting the principle of climate justice and the necessity of global coop-
eration. 

This system of cyclical assessments and information sharing is intended to ensure 
not only transparency and accountability, but also the long-term sustainability of 
efforts aimed at preventing the most severe consequences of climate change. The 
Paris Agreement thus differs from its predecessor, the Kyoto Protocol, primarily in 
the universal nature of its commitments and its reliance on voluntary, nationally de-
termined contributions (NDCs). While the Kyoto Protocol imposed legally binding 
targets only on developed countries, the Paris Agreement incorporates the principle 
of common but differentiated responsibilities and allows for the gradual increase of 
ambition across all states. In this regard, the Agreement can be viewed as a step for-
ward in global climate policy. Nevertheless, it also exhibits significant shortcomings. 
One of the most notable is the absence of an effective sanctioning mechanism 
through which compliance could be enforced. As a result, the Paris Agreement 
largely depends on the voluntary commitment of its signatories, which substantially 
complicates its effective implementation. Another persistent challenge lies in the gap 
between declared commitments and actual policy measures. Despite the adoption of 
the Agreement, global greenhouse gas emissions continue to rise. According to re-
ports by the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), current measures 
remain insufficient to keep global warming below the 1.5 °C threshold. A similar 
conclusion is emphasized by the International Energy Agency, which notes that 
CO₂ emissions are declining far too slowly to meet the global climate objectives set 
out in the Paris Agreement (Bendunski, 2020; International Energy Agency, 2025; 
European Commission, 2025). 

The Paris Agreement represents a key document in the history of global climate 
policy, as it established a framework for coordinated international efforts to address 
climate change. Its universal character and the introduction of nationally determined 
contributions (NDCs) constitute a significant shift compared to previous interna-
tional commitments. Nevertheless, the Agreement is not without shortcomings. 
The absence of a sanctioning mechanism, the voluntary nature of compliance, and 
the persistent gap between declared commitments and actual policy measures all un-
dermine its overall effectiveness. 

Despite these limitations, the Paris Agreement remains the central instrument of 
global efforts aimed at decarbonisation and sustainable development. In this context, 
it is therefore particularly important to analyse the role of BRICS countries and the 
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expanded BRICS+ format, which rank among the world’s largest emitters of CO₂ 
while simultaneously pursuing ambitious economic development goals. Their ap-
proach to fulfilling commitments under the Paris Agreement, as well as their actual 
performance in reducing emissions, is of crucial importance for achieving global cli-
mate objectives. The following chapter therefore focuses on a detailed analysis of the 
development of carbon dioxide emissions in BRICS and BRICS+ countries be-
tween 2015 and 2024, with the aim of assessing the extent to which they have 
succeeded in meeting their climate commitments. 

From a political science perspective, the Paris Agreement can be understood 
within the broader framework of global climate governance, which is characterised 
by the absence of a central enforcing authority and a reliance on cooperation among 
sovereign states. In this context, the principle of common but differentiated respon-
sibilities (CBDR) plays a key role, as it recognises the unequal contribution of 
countries to global emissions as well as their differing capacities to address climate 
change. The Paris Agreement reflects a shift from a top-down regulatory model to-
ward a more flexible, bottom-up system based on nationally determined 
contributions. While this approach increases inclusiveness and political feasibility, it 
simultaneously raises questions regarding the effectiveness of implementation, as 
states retain a high degree of autonomy in setting and fulfilling their commitments. 
For this reason, a central analytical problem in contemporary climate governance lies 
in the gap between formally declared commitments and actual policy outcomes. This 
study builds on this perspective by examining whether the emission trajectories of 
BRICS and BRICS+ countries correspond to their stated climate ambitions, 
thereby providing an analytical framework for assessing the effectiveness and limita-
tions of current global climate governance arrangements. 

Methodology and Data  

This study employs a comparative and analytical research design aimed at examining 
the development of CO₂ emissions in the countries of BRICS and the expanded 
BRICS+ format over the period 2015–2024. The selection of these countries re-
flects their role as a politically defined grouping of emerging and strategically 
important economies within the framework of global climate governance. Although 
the analysed states differ significantly in terms of their economic structure, level of 
development and emission profiles, this heterogeneity is analytically relevant. It al-
lows for a comparative assessment of how structurally diverse economies approach 
climate commitments and emission trajectories within a shared political framework. 

The analysis is based on a combination of comparative analysis, time-series anal-
ysis and interpretative methods. The comparative approach enables the 
identification of similarities and differences in emission trends across countries, 
while time-series analysis is used to examine the dynamics of change in both absolute 
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and relative emissions over time. Particular attention is paid to key turning points, 
such as the impact of the COVID-19 pandemic and subsequent economic recovery. 
In the interpretative phase, both inductive and deductive reasoning are applied, al-
lowing broader conclusions regarding the effectiveness of climate policies to be 
derived from empirical observations. 

In addition to total national emissions, this study also considers CO₂ emissions 
per capita. While the Paris Agreement primarily operates with national-level emis-
sions, the per capita perspective provides an important complementary dimension, 
particularly in the context of equity and the principle of common but differentiated 
responsibilities. It allows for a more nuanced comparison of emission intensity 
across countries with significantly different population sizes. 

The analysis focuses specifically on carbon dioxide (CO₂) emissions, although 
international climate negotiations and policy frameworks, including the Paris Agree-
ment, primarily address total greenhouse gas emissions expressed in CO₂ equivalents 
(CO₂eq). This methodological choice is justified by the dominant share of CO₂ in 
global emissions, as well as by the higher availability, consistency and comparability 
of CO₂ data across countries. At the same time, this approach represents a partial 
analytical perspective, and the findings should be interpreted with this limitation in 
mind. 

Carbon removals and natural sinks are not included in the analysis. While they 
constitute an important component of climate mitigation strategies, their measure-
ment is subject to higher uncertainty and methodological variability across countries. 
For this reason, the study focuses on gross emissions in order to ensure analytical 
clarity and comparability of results. 

The empirical analysis is based on data obtained from the Our World in Data 
(OWID) database, which compiles and harmonises data from a range of authorita-
tive sources, including the Global Carbon Project, the International Energy Agency 
(IEA), and United Nations datasets. The use of OWID allows for a high level of 
data consistency, comparability, and transparency across countries and over time. 
While more specialised datasets are available, OWID provides a unified and meth-
odologically standardised dataset that is particularly suitable for comparative time-
series analysis. 

Analysis and Comparison of the Implementation of the Paris Agreement 
in BRICS Countries 

This chapter presents the results of a comparative analysis of the implementation of 
the Paris Agreement in BRICS countries and the expanded BRICS+ format, with 
particular emphasis on the development of CO₂ emissions over the period 2015–
2024. The aim is to assess the extent to which these states have fulfilled their com-
mitments arising from the Agreement and to identify the main trends in both 
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absolute and per capita emission levels. The chapter focuses on the interpretation of 
emission trajectories across individual countries and highlights key similarities and 
differences in their approaches to decarbonisation and climate policy. By linking em-
pirical findings with the broader framework of global climate governance, it provides 
a more comprehensive understanding of the role of BRICS and BRICS+ countries 
in shaping global climate outcomes. 

Table 1. The Development of CO₂ Emissions in Brazil from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 528.17 2.62 
2016 491.74 2.42 
2017 497.25 2.43 
2018 476.60 2.31 
2019 476.72 2.30 
2020 448.00 2.15 
2021 496.56 2.37 
2022 480.06 2.28 
2023 483.99 2.29 
2024 483.01 2.28 

 Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

Based on the data presented in Table 1, it can be stated that Brazil experienced a 
moderately fluctuating but overall stagnating to slightly declining trend in CO₂ 
emissions over the period 2015–2024. Following relatively high emission levels in 
2015 (528.17 million tonnes), a gradual decline can be observed until 2020, a devel-
opment that was further reinforced by the COVID-19 pandemic. After 2021, 
emissions partially rebounded; however, they did not return to pre-pandemic peak 
levels. A similar pattern can be observed in per capita CO₂ emissions, which de-
creased from 2.62 tonnes in 2015 to approximately 2.28 tonnes in 2024. This trend 
suggests that Brazil maintained a relatively low emissions intensity compared to 
other countries under review, largely due to the high share of renewable energy 
sources in its energy mix. From a political science perspective, however, the post-
2021 stagnation points to the limitations of existing decarbonisation measures and 
highlights the need for more consistent implementation of climate commitments 
adopted under the Paris Agreement (Santos et al., 2024). 

Table 2. The Development of CO₂ Emissions in Russia from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(billion tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 1.64 11.25 
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Year CO₂ emissions 
(billion tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2016 1.63 11.18 
2017 1.66 11.36 
2018 1.71 11.68 
2019 1.70 11.63 
2020 1.63 11.15 
2021 1.67 11.48 
2022 1.68 11.51 
2023 1.73 11.92 
2024 1.78 12.29 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data in Table 2 indicate that Russia maintained a consistently high level of 
CO₂ emissions over the period 2015–2024, with a moderate but clearly upward 
trend in recent years. Following relative stability between 2015 and 2019 and a more 
pronounced decline in 2020 associated with the pandemic-related economic slow-
down, total emissions began to increase gradually and continuously from 2021 
onward, reaching a peak in 2024 (1.78 billion tonnes). Particularly noteworthy is 
the development of per capita CO₂ emissions, which rank among the highest of the 
countries examined and increased from 11.25 tonnes to 12.29 tonnes during the ob-
served period. This trend reflects the strong dependence of the Russian economy on 
fossil fuels and its energy-intensive industrial structure. From a political science per-
spective, the findings suggest that declared climate commitments have not yet 
translated into a systematic reduction in emissions intensity, while geopolitical ten-
sions after 2022 may further reinforce this trajectory in the medium term. (Hulio et 
al., 2023; Kim et al., 2025).  

Table 3. The Development of CO₂ Emissions in India from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(billion tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 2.23 1.68 
2016 2.35 1.75 
2017 2.43 1.78 
2018 2.60 1.89 
2019 2.61 1.88 
2020 2.42 1.73 
2021 2.68 1.89 
2022 2.83 1.99 
2023 3.06 2.13 
2024 3.19 2.20 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 
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The data in Table 3 indicate that India experienced a pronounced and sustained 
upward trend in CO₂ emissions over the period 2015–2024, interrupted only by a 
temporary decline in 2020 because of pandemic-related restrictions. Total emissions 
increased from 2.23 billion tonnes in 2015 to 3.19 billion tonnes in 2024, reflecting 
the country’s dynamic economic growth, ongoing industrialisation, and rising energy 
demand. Although per capita CO₂ emissions remain relatively low compared to 
other countries under review, their increase from 1.68 tonnes to 2.20 tonnes points 
to a gradual rise in the emissions intensity of both consumption patterns and pro-
duction. From a political science perspective, this development illustrates the 
fundamental tension between India’s development priorities and global climate ob-
jectives, with the country consistently emphasising the principle of “common but 
differentiated responsibilities.” The findings further suggest that without more sub-
stantial structural changes in the energy sector, continued emissions growth will pose 
a significant challenge to the fulfilment of India’s long-term climate commitments 
(Desai, 2025; Chateau et al., 2023). 

Table 4. The Development of CO₂ Emissions in China from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(billion tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 9.86 7.06 
2016 9.75 6.94 
2017 10.00 7.08 
2018 10.35 7.29 
2019 10.71 7.53 
2020 10.90 7.64 
2021 11.28 7.91 
2022 11.71 8.22 
2023 12.17 8.56 
2024 12.29 8.66 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data in Table 4 indicate that China experienced a continuous and substantial 
increase in CO₂ emissions over the period 2015–2024, with total emissions rising 
from 9.86 billion tonnes to 12.29 billion tonnes. A short-term slowdown in 2016 
did not constitute a turning point, as emissions began to increase steadily from 2017 
onward, a trend that intensified further after the pandemic year of 2020. An upward 
trend is also evident in per capita CO₂ emissions, which rose from 7.06 tonnes to 
8.66 tonnes, bringing China closer to the levels observed in advanced industrial econ-
omies. This development reflects the persistent reliance of the Chinese economy on 
coal and its energy-intensive growth model. From a political science perspective, the 
data point to a pronounced discrepancy between Beijing’s ambitious climate decla-
rations and actual emissions trajectories, while the timing of the country’s emissions 
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peak remains a key challenge for global climate policy (The State Council, 2025; 
Zhong - Zhang, 2025).  

Table 5. The Development of CO₂ Emissions in South Africa from 2015 to 
2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 457.47 8.06 
2016 457.05 7.98 
2017 440.01 7.63 
2018 453.77 7.74 
2019 470.73 7.90 
2020 435.30 7.19 
2021 439.46 7.15 
2022 428.78 6.87 
2023 436.60 6.91 
2024 439.83 6.87 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data presented in Table 5 indicate that South Africa exhibited a slightly de-
clining to stagnating trend in total CO₂ emissions over the period 2015–2024, 
accompanied by a more pronounced decrease in per capita emissions. Following a 
fluctuating pattern between 2015 and 2019, a noticeable decline occurred in 2020 
because of the pandemic-related economic slowdown, while the subsequent recovery 
in emissions remained only partial. Total emissions decreased from 457.47 million 
tonnes in 2015 to 439.83 million tonnes in 2024, whereas per capita CO₂ emissions 
declined from 8.06 tonnes to 6.87 tonnes. This development suggests a gradual re-
duction in emissions intensity, although the country continues to rank among the 
more emissions-intensive states when measured on a per capita basis. From a politi-
cal science perspective, these findings reflect increasing pressure to reform an energy 
sector heavily dependent on coal, while simultaneously highlighting the structural 
constraints of decarbonisation in the context of South Africa’s socio-economic ine-
qualities and energy security challenges (Msimango et al., 2023).  
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Figure 1. CO₂ Emissions Trends in BRICS Countries (2015–2024, billion 
tonnes) 

 
Source: Author’s own elaboration based on Our World in Data 

Figure 2. Per Capita CO₂ Emissions Trends in BRICS Countries (2015–2024, 
tonnes per capita) 

 
Source: Author’s own elaboration based on Our World in Data 

The graphical representation of CO₂ emissions trends in BRICS countries (Fig-
ure 1) provides a more comprehensive overview of the differences in emission 
trajectories among the analysed states. The data clearly confirm a high degree of het-
erogeneity within the grouping. China and India emerge as the dominant 
contributors to the overall increase in emissions, with both countries displaying a 
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sustained upward trend throughout the observed period. In contrast, Russia main-
tains relatively stable but high emission levels, while Brazil and South Africa exhibit 
more stagnating or slightly declining trajectories. These patterns highlight the fun-
damentally different structural and economic conditions shaping national emission 
pathways, particularly with regard to energy systems, industrial development, and 
the role of fossil fuels. A similar level of differentiation can be observed in the case of 
per capita CO₂ emissions (Figure 2). While India remains at a comparatively low 
level despite its rapidly growing total emissions, countries such as Russia and South 
Africa display significantly higher per capita values, reflecting their energy-intensive 
economic structures. China occupies an intermediate position, with a steady increase 
in per capita emissions that gradually brings it closer to developed economies. Brazil, 
by contrast, maintains relatively low and stable per capita emissions, which can be 
partly attributed to its energy mix characterised by a higher share of renewable 
sources. These findings underline the importance of complementing aggregate emis-
sion data with per capita indicators, as they provide a more nuanced perspective on 
emission intensity and the distribution of responsibility across countries. Taken to-
gether, the graphical analysis reinforces the argument that BRICS countries cannot 
be treated as a homogeneous group in the context of global climate governance. In-
stead, their emission trajectories reflect a complex interplay of economic priorities, 
development stages, and political commitments. At the same time, these differences 
become even more pronounced when the analysis is extended beyond the original 
BRICS framework. The inclusion of additional countries within the BRICS+ for-
mat introduces a broader spectrum of emission profiles, ranging from major 
hydrocarbon-based economies to low-emission developing states.  

The following section therefore expands the analysis to BRICS+ countries in 
order to provide a more comprehensive assessment of the role of these actors in 
global decarbonisation efforts. 

Table 6. The Development of CO₂ Emissions in Saudi Arabia from 2015 to 
2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 624.55 20.84 
2016 641.17 20.87 
2017 644.49 20.94 
2018 652.20 21.48 
2019 708.33 23.24 
2020 653.56 21.09 
2021 695.39 22.20 
2022 666.99 20.73 
2023 677.44 20.37 
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Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2024 692.13 20.38 
Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data in Table 6 indicate that Saudi Arabia exhibited a markedly volatile yet 
overall stagnating trend in total CO₂ emissions over the period 2015–2024, without 
a clear trajectory toward systematic reduction. Following a gradual increase in emis-
sions up to 2019, when they reached a peak of 708.33 million tonnes, emissions 
declined in 2020 due to the pandemic but subsequently returned to higher levels. 
Particularly striking are per capita CO₂ emissions, which remained at very high levels 
throughout the entire period (approximately 20–23 tonnes), placing Saudi Arabia 
well above most of the countries examined. This pattern reflects the economy’s ex-
treme dependence on fossil fuels, an energy-intensive lifestyle, and a low level of 
diversification in the energy mix. From a political science perspective, the data sug-
gest that despite declared strategies aimed at economic diversification — such as 
Vision 2030 — effective decarbonisation remains a secondary priority when com-
pared to objectives related to energy security and economic stability (Saudi Embassy, 
n.d.). 

Table 7. The Development of CO₂ Emissions in Egypt from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 226.65 2.28 
2016 245.16 2.41 
2017 253.36 2.44 
2018 241.90 2.29 
2019 234.06 2.18 
2020 246.32 2.25 
2021 266.84 2.40 
2022 249.90 2.22 
2023 250.23 2.18 
2024 258.37 2.22 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data presented in Table 7 suggest that Egypt experienced a moderately in-
creasing but markedly volatile trend in total CO₂ emissions over the period 2015–
2024. Following an increase in emissions up to 2017, a phase of stagnation and 
short-term decline ensued, while the pandemic year of 2020 did not produce a sig-
nificant turning point in emissions development. After 2021, emissions began to rise 
again, reaching 258.37 million tonnes in 2024, representing an increase compared to 
2015. Per capita CO₂ emissions remained within a relatively narrow range of 



      

 
85

approximately 2.2–2.4 tonnes throughout the observed period, indicating a low to 
moderate emissions intensity in comparison with other countries under review. 
From a political science perspective, this development reflects a combination of de-
mographic growth, gradual industrialisation, and efforts to expand energy 
infrastructure, while the scope for more substantial emissions reductions remains 
limited despite formal climate commitments (Abdallah – Shennawy, 2017).  

Table 8. The Development of CO₂ Emissions in UAE from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 225.04 25.94 
2016 227.90 25.24 
2017 196.49 21.28 
2018 204.10 21.84 
2019 204.06 21.76 
2020 215.27 22.78 
2021 212.17 21.67 
2022 207.10 20.22 
2023 210.43 19.77 
2024 221.99 20.13 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data in Table 8 indicate that the United Arab Emirates recorded a slightly 
declining to stagnating trend in total CO₂ emissions over the period 2015–2024, 
accompanied by a more pronounced decrease in per capita emissions. Following rel-
atively high emission levels in the mid-period under review, total emissions began to 
decline after 2017, a trend that was only partially disrupted by the COVID-19 pan-
demic in 2020 and a subsequent modest rebound. The most notable change can be 
observed in per capita CO₂ emissions, which fell from a very high level of 25.94 
tonnes in 2015 to approximately 20.13 tonnes in 2024. This development suggests 
a reduction in the emissions intensity of the economy, although the values remain 
among the highest globally. From a political science perspective, the data point to a 
partial shift toward energy diversification and technological modernisation, while 
simultaneously confirming that a carbon-intensive growth model continues to dom-
inate in the Emirati context (Aydin et al., 2026).  

Table 9. The Development of CO₂ Emissions in Ethiopia from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 12.56 0.12 
2016 14.32 0.13 
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Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2017 14.60 0.13 
2018 16.12 0.14 
2019 17.18 0.15 
2020 16.74 0.14 
2021 17.91 0.15 
2022 16.96 0.14 
2023 17.57 0.14 
2024 17.84 0.14 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data in Table 9 indicate that Ethiopia experienced a gradual increase in total 
CO₂ emissions over the period 2015–2024, although their absolute level remains 
very low compared to the other countries under review. Total emissions rose from 
12.56 million tonnes in 2015 to 17.84 million tonnes in 2024, with the only more 
notable fluctuation being a slight decline in 2020 because of the pandemic-related 
economic slowdown. Per capita CO₂ emissions remained at an extremely low level 
throughout the period, ranging from approximately 0.12 to 0.15 tonnes, reflecting a 
low degree of industrialisation and limited access to energy-intensive forms of con-
sumption. From a political science perspective, these data support the argument of 
uneven global responsibility for climate change, as Ethiopia’s emissions growth is 
closely linked to basic development needs rather than to a carbon-intensive model of 
economic growth (Yalew, 2022). 

Table 10. The Development of CO₂ Emissions in Indonesia from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions  
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 551.16 2.11 
2016 547.97 2.07 
2017 570.93 2.14 
2018 607.38 2.25 
2019 665.05 2.44 
2020 623.30 2.27 
2021 632.95 2.29 
2022 758.02 2.72 
2023 762.36 2.71 
2024 812.22 2.87 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 
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The data presented in Table 10 indicate that Indonesia experienced a pro-
nounced and sustained increase in CO₂ emissions over the period 2015–2024, 
interrupted only by a short-term decline in 2020 due to pandemic-related re-
strictions. Total emissions rose from 551.16 million tonnes in 2015 to 812.22 
million tonnes in 2024, representing one of the most dynamic growth trajectories 
among the countries examined. An upward trend is also evident in per capita CO₂ 
emissions, which increased from 2.11 tonnes to 2.87 tonnes, gradually placing Indo-
nesia among the higher-emitting developing economies. This development reflects 
rapid industrialisation, the expansion of energy infrastructure, and a persistent reli-
ance on coal. From a political science perspective, the data point to a significant 
tension between the country’s development strategy and its climate commitments, 
suggesting that without a fundamental transformation of the energy mix, continued 
emissions growth will pose a major challenge for global climate policy (Nasir – 
Bengi, 2024). 

Table 11. The Development of CO₂ Emissions in Iran from 2015 to 2024 

Year CO₂ emissions 
(million tonnes) 

Per Capita Emissions 
(tonnes) 

2015 641.96 7.77 
2016 644.68 7.69 
2017 696.41 8.19 
2018 664.52 7.72 
2019 727.27 8.35 
2020 745.60 8.50 
2021 779.53 8.81 
2022 767.18 8.57 
2023 789.68 8.72 
2024 792.63 8.66 

Source: Author’s own elaboration based on current data from Our World in Data 

The data presented in Table 11 indicate that Iran experienced an overall upward, 
albeit moderately fluctuating, trend in CO₂ emissions over the period 2015–2024. 
Following an increase in emissions up to 2017, a phase of short-term fluctuations 
occurred; however, from 2019 onward a more pronounced growth trend became 
evident, which was not interrupted even during the pandemic year of 2020. In 2024, 
total emissions reached 792.63 million tonnes, representing a significant increase 
compared to 2015. A similar pattern can be observed in per capita CO₂ emissions, 
which rose from 7.77 tonnes to 8.66 tonnes over the same period. This trend points 
to the high energy intensity of the Iranian economy and its strong dependence on 
fossil fuels, particularly oil and natural gas. From a political science perspective, the 
data suggest that international sanctions and limited access to modern technologies 
may have paradoxically constrained more effective decarbonisation efforts, thereby 
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relegating climate policy to a secondary position in favour of economic stability and 
energy self-sufficiency objectives (Jahandideh et al., 2026).  

Figure 3. CO₂ Emissions Trends in BRICS+ Countries (2015–2024, billion 
tonnes) 

 
Source: Author’s own elaboration based on Our World in Data 

Figure 4. Per Capita CO₂ Emissions Trends in BRICS+ Countries (2015–
2024, tonnes per capita) 

 
Source: Author’s own elaboration based on Our World in Data 

The graphical representation of CO₂ emissions trends in BRICS+ countries 
(Figure 3) further reinforces the high level of heterogeneity identified in the previous 
analysis. In contrast to the original BRICS grouping, the expanded format includes 
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countries with significantly different emission profiles, ranging from major hydro-
carbon-based economies to low-emission developing states. Indonesia and Iran 
exhibit a pronounced upward trend in total emissions, reflecting rapid economic 
growth, industrial expansion, and a continued reliance on fossil fuels. In contrast, 
countries such as Saudi Arabia and the United Arab Emirates display relatively sta-
ble but persistently high emission levels, without a clear long-term decline. Ethiopia, 
by comparison, remains at a very low absolute level of emissions, despite a gradual 
increase over time, highlighting the asymmetry in global emission contributions. A 
similar pattern of differentiation is evident in per capita CO₂ emissions (Figure 4), 
where disparities between countries become even more pronounced. Oil-exporting 
states such as Saudi Arabia and the United Arab Emirates record exceptionally high 
per capita emissions, reflecting energy-intensive consumption patterns and struc-
tural dependence on hydrocarbons. By contrast, countries such as Egypt and 
Indonesia remain at moderate levels, while Ethiopia continues to exhibit extremely 
low per capita emissions. These differences illustrate not only variations in economic 
structure and energy use, but also broader inequalities in development and respon-
sibility within the global climate system. The observed differences in emission 
trajectories can therefore be interpreted as the result of a combination of structural 
economic factors and divergent political commitments. In major emitters such as 
China, India, and Indonesia, emissions are largely driven by fossil fuel-based energy 
production, particularly coal. In contrast, oil-exporting economies are characterised 
by high emissions linked to hydrocarbon extraction and domestic energy consump-
tion. At the same time, variation in long-term climate commitments further 
contributes to these trends. While some states have adopted relatively earlier net-
zero targets (e.g. Brazil by 2050), others have set later timelines (e.g. China by 2060) 
or maintain less clearly defined long-term strategies. Taken together, these findings 
highlight that the BRICS+ format represents an even more internally differentiated 
group than the original BRICS framework. This diversity significantly complicates 
the coordination of climate policies and underscores the challenges of achieving col-
lective progress toward global decarbonisation goals. At the same time, it confirms 
that any meaningful assessment of climate performance must take into account both 
structural economic conditions and the political context of national climate commit-
ments (Climate Action Tracker, n.d.). 

From a broader analytical perspective, the findings of this study are consistent 
with existing research on the challenges of climate policy implementation in emerg-
ing economies, which emphasises the tension between economic development and 
decarbonisation efforts (e.g. IEA, 2023; World Bank, 2022). In line with the con-
cept of the implementation gap, the results indicate that ambitious climate 
commitments are not always reflected in actual emission trajectories. This is partic-
ularly evident in rapidly developing economies, where structural dependence on 
fossil fuels and economic growth priorities continue to limit the effectiveness of 



      

 
90

climate policies. At the same time, the results confirm that national circumstances, 
including economic structure and institutional capacity, play a crucial role in shaping 
climate outcomes. 

Conclusion 

The comparative analysis of CO₂ emissions trends in BRICS countries and the ex-
panded BRICS+ format over the period 2015–2024 demonstrates that the 
adoption of the Paris Agreement did not lead to a uniform or systematic shift in the 
emissions trajectories of these states. Empirical evidence confirms a high degree of 
heterogeneity in approaches, capacities, and political priorities, with differences 
largely shaped by levels of economic development, energy structures, and geopolitical 
positioning. In terms of absolute emissions, China and India remain the primary 
drivers of global emissions growth, reflecting a persistent tension between economic 
expansion and climate commitments. Russia and Iran exhibit consistently high emis-
sions intensity, pointing to the limited transformative capacity of economies heavily 
dependent on fossil fuels and to the marginal prioritisation of climate policy in the 
context of geopolitical and security concerns. By contrast, Brazil and South Africa 
display some potential for emissions stabilisation or modest decline, albeit without 
clear evidence of a long-term decarbonisation trajectory. 

The expanded BRICS format further illustrates profound inequalities in emis-
sions responsibility, most notably when comparing Ethiopia’s extremely low per 
capita emissions with the very high levels observed in Saudi Arabia and the United 
Arab Emirates. These disparities reinforce the relevance of the principle of “common 
but differentiated responsibilities,” which is central to the legitimacy of global climate 
policy, while simultaneously complicating efforts to achieve consensus on more am-
bitious measures. 

From a political science perspective, the findings confirm the structural limita-
tions of the Paris Agreement, particularly its voluntary nature and the absence of 
effective sanctioning mechanisms. Although BRICS countries formally endorse 
global climate objectives, the empirical data reveal a persistent gap between political 
discourse and actual implementation. Without substantial reform of energy systems, 
enhanced technological transfer, and stronger incentive-based mechanisms, the role 
of BRICS in global decarbonisation is likely to remain ambivalent rather than trans-
formative. The results of this study therefore suggest that the success of global 
climate policy will depend to a significant extent on the ability to integrate BRICS 
countries into a more binding and coordinated governance framework capable of 
reconciling legitimate development ambitions with the imperative of rapid global 
CO₂ emissions reduction. 
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zati szereplők a középmezőnybe szorultak. Az uniós 
dimenzióban a globális szerepvállalás gondolata több-
ségi támogatást élvez, az EU közös külpolitikai 
irányvonalához való igazodás megítélése ugyanakkor 
megosztott. Az ismertetés célja az alapeloszlások do-
kumentálása és a további, magyarázó jellegű 
elemzések empirikus megalapozása. 
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2024; Bíró-Nagy et al., 2025). A 2024-es mérések emellett azt is rögzítették, hogy a 
külpolitika egyértelműen belpolitikai tényezővé vált, és a pártverseny egyik központi 
témájává alakult (Bíró-Nagy et al., 2024). 

A hazai méréseket több nemzetközi összehasonlító adatfelvétel egészíti ki. A Pew 
Research Center 2024-es globális felmérése szerint a magyar felnőttek több mint 80 
százaléka tartja fontosnak az ország biztonsága szempontjából a NATO-tagságot, 
és a szövetség megítélése az előző évhez képest javult (Pew Research Center, 2024). 
Ugyanezen intézet 2025-ös mérése szerint a magyarok többsége kedvezően ítéli meg 
az Európai Uniót, a fiatal felnőttek körében ez az arány 69 százalék (Pew Research 
Center, 2025). A GLOBSEC regionális trendkutatása szerint 2024-ben a magyarok 
86 százaléka maradna az EU-ban és 91 százaléka a NATO-ban (Hajdu et al., 2024). 
Az Eurobarometer 2025. őszi hulláma uniós szinten a közös védelem- és biztonság-
politika 79 százalékos támogatottságát mérte, ami 2004 óta a második legmagasabb 
érték (European Commission, 2025). A hosszabb idősorok a nyugati elköteleződés 
időtállóságát jelzik, miközben a keleti hatalmakkal kapcsolatos vélemények fokoza-
tos átrendeződését dokumentálják (Pew Research Center, 2009; Krekó, 2018). 

Az attitűdök és a politikai döntéshozatal kapcsolatát vizsgáló szakirodalom régi 
vitája, hogy a közvélemény külpolitikai véleményeit a tájékozatlanság és a változé-
konyság vagy a stabilitás és racionalitás jellemzi (Almond, 1956; Lippmann, 1955; 
Holsti, 1992; Page & Shapiro, 1992). Az újabb szintézisek szerint az egyéni külpo-
litikai percepciók az elitnarratívák és a személyes tényezők együttes szűrőjén 
keresztül formálódnak (Zaller, 1992; Kertzer, 2023), a társadalmi vélemények poli-
tikaformáló ereje pedig az intézményrendszer centralizáltságától és a társadalom 
fragmentáltságától függ (Risse-Kappen, 1991; Baum & Potter, 2015). A magyar 
esetre alkalmazott legfrissebb elemzés szerint a hazai külpolitika-formálás a FI-
DESZ kormányzatok időszakában erősen centralizált, felülről vezérelt modellben 
működött, amelyben a kormányzat szelektíven jelenítette meg a társadalmi preferen-
ciákat, a közvélemény tényleges befolyása pedig korlátozott (Kacziba & Kákai, 
2025a; lásd még Visnovitz & Jenne, 2021; Müller & Gazsi, 2023). Ugyanez a kuta-
tás 2024. februári adatfelvétel alapján azt is kimutatta, hogy a külpolitikai 
elégedettség erősen pártpreferencia-függő, és rövid időn belül is jelentősen változhat 
(Kacziba & Kákai, 2025a). 

Jelen kutatás ezekhez az előzményekhez képest három ponton kínál új empirikus 
anyagot. Egyrészt a 2026. áprilisi országgyűlési választás előtti hetekben rögzíti a 
külpolitikai közvélemény állapotát, vagyis egy politikailag kiélezett időszak pillanat-
felvételét adja. Másrészt a korábbi kutatásoknál részletesebben vizsgálja a 
külpolitikai tájékozódás médiakörnyezetét és a hitelesnek tartott értelmezői kör ösz-
szetételét. Harmadrészt önálló kérdésblokkot szentel a civil szervezetek külpolitikai 
szerepének, amely a hazai attitűdkutatásokban eddig kevés figyelmet kapott (Kac-
ziba & Kákai, 2025b). A tanulmány a rovat elvárásai szerint kifejezetten adatközlő 
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jellegű: célja az egyváltozós eloszlások dokumentálása, a többváltozós és magyarázó 
elemzéseket későbbi írásokra hagyja. 
 
A kutatás módszertani keretei  

Az online kérdőíves kutatás során 1000 főt kérdeztünk meg Magyarországon a 18 
évesnél idősebb lakosság körében 2026. március 19. és április 1. között. A mintába 
kerültek életkori, iskolai végzettségi, nemi, településtípusú és régiós csoportok sze-
rint reprezentálták a 18 évesnél idősebb lakosságot. A válaszadók véletlen 
kiválasztással kerültek a mintába. Így minden online elérhető, 18 évnél idősebb ma-
gyar lakosnak azonos esélye volt a kérdőív kitöltésére. Az adatfelvételt a Forrás 
Társadalomkutató Intézet bonyolította le. 

Az online technológia és az internet terjedése mára átalakította a véleménykutatás 
területét is (Couper, 2000; Callegaro et al., 2015). A survey-kutatás harmadik kor-
szakában az adatfelvétel súlypontja a személyes és telefonos módokról az online 
gyűjtött adatok felé tolódott el, hiszen szinte minden háztartásban van valamilyen 
formában internethozzáférés, minden korcsoport hozzáfér az internetes szolgáltatá-
sokhoz, és aktívan használja is azokat (Groves, 2011). Ezzel párhuzamosan a 
vezetékes telefonok elterjedtsége rohamosan csökkent, pedig a telefonos adatfelvétel 
gerincét a költségek minimalizálása miatt továbbra is ez a csatorna adja. Az 50 év 
alatti korosztályok gyakorlatilag nem rendelkeznek vezetékes elérhetőséggel. A sze-
mélyes megkérdezéses kutatások esetében komoly akadályt jelent, hogy az iparági 
tapasztalatok szerint folyamatosan csökken a válaszadási hajlandóság, a kérdezőbiz-
tosok egyre nehezebben jutnak be az emberekhez (Brick & Williams, 2013). Ezek a 
tényezők a hagyományos módszerek tekintetében erősen csökkentik a véletlen min-
tavétel ideális megvalósulásának esélyét, míg a telefonos vagy a személyes kérdezés az 
online adatfelvételnél versenyképesebb minőségű és költséghatékonyabb megoldást 
biztosíthat. 

Az online kérdőívek célbajuttatásához használt technológiák eleve biztosítják a 
három legfontosabb reprezentativitási szempont, a nem, az életkor és a lakóhely ér-
vényre jutását. Ezek az adatok megbízhatóak, hiszen olyan információn alapulnak, 
amelyet a felhasználók maguk adtak meg a közösségi médiában, mégpedig annak tu-
datában, hogy ismerősi hálójuk látja azokat, vagyis a téves vagy megtévesztő 
adattartalom esélye csökken. Az alkalmazott eljárás kezeli a véletlen mintavétel ma-
tematikai jellegzetességeit, ezért online kérdezés során teljes értékű, reprezentatív 
véletlenminta hozható létre. Az online adatfelvétel minőségével foglalkozó módszer-
tani irodalom hangsúlyozza, hogy a mintavételi eljárás átláthatósága és a lefedettségi 
torzítások kezelése az érvényesség alapfeltétele (Baker et al., 2010; Tourangeau et al., 
2013). Mivel az így elvégzett online kutatás minden szempontból megfelel a véletlen, 
reprezentatív mintavétel szabályainak, és a kérdezéstechnika sem tér el jelentősen at-
tól, ahogy a válaszadók személyesen válaszolják meg a kérdőív kérdéseit, az online 
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kérdőíves kutatás adatsorai összehasonlíthatók bármely korábbi személyes vagy te-
lefonos adatfelvétel adataival. 

A nyers adatokat utólagos rétegzéssel, iteratív arányosítással súlyoztuk a Köz-
ponti Statisztikai Hivatal népességi adataihoz igazítva, a nem, az életkor, az iskolai 
végzettség, a településtípus és a régió dimenziói mentén. A súlyozott minta összeté-
tele megfelel a 18 évesnél idősebb magyar népesség szerkezetének: 47 százalék férfi 
és 53 százalék nő, a 60 év felettiek aránya 29 százalék, a legfeljebb alapfokú végzett-
ségűeké 29 százalék, a diplomásoké 18 százalék, a községekben élőké 37 százalék, a 
fővárosiaké 14 százalék. Az 1000 fős egyszerű véletlen mintához tartozó elméleti 
mintavételi hiba 95 százalékos megbízhatósági szinten legfeljebb ±3,1 százalékpont, 
a súlyozás miatt az egyes részcsoportokra vonatkozó becslések bizonytalansága ennél 
nagyobb lehet. A pártpreferencia-kérdés alapján a súlyozott mintában a válaszadók 
27 százaléka kormánypárti, 39 százaléka a legnagyobb ellenzéki párt szavazója, 7 szá-
zaléka a régi ellenzéki pártok támogatója, 27 százaléka pártpreferencia nélküli vagy 
bizonytalan. A kérdőív kitöltése önkéntes és anonim volt, a kutatás során a válasz-
adók azonosítására alkalmas adatot nem gyűjtöttünk. Az ismertetésben közölt 
valamennyi érték súlyozott adat. A százalékos értékek a matematikai kerekítés miatt 
nem feltétlenül adnak ki pontosan 100 százalékot. Skálaátlagot csak az ötfokú, 
kvázi-intervallum skálaként kezelt kérdéseknél közlünk, a nominális és a háromka-
tegóriás ordinális kérdéseknél a százalékos megoszlás az elemzés alapja. 

Az egyváltozós eredmények ismertetése 

Külpolitikai érdeklődés és tájékozódás  
A minta internethasználati szempontból erős aktivitást mutat: a megkérdezettek 74 
százaléka naponta, további 12 százaléka hetente többször használta az internetet, a 
teljes elzárkózás aránya 1 százalék (1. ábra). A magyar külpolitika történéseit a vá-
laszadók 12 százaléka követte naponta, 31 százaléka hetente néhány alkalommal, 24 
százaléka havonta néhány alkalommal, és mintegy negyedük évente néhányszor vagy 
ennél is ritkábban tájékozódott (2. ábra). A külpolitikai hírfogyasztás elsődleges te-
repe az online tér: a válaszadók 37 százaléka hazai internetes híroldalakon, 27 
százaléka hazai televíziókban, 14 százaléka a közösségi médiában követte az elmúlt 
két év külpolitikai eseményeit, a nyomtatott sajtó szerepe marginális volt (3. ábra). 
A közösségi médián belül a Facebook volt a meghatározó felület 68 százalékos em-
lítési aránnyal, ezt az Instagram és a TikTok követte 51-51 százalékkal, a Telegram 
32, a Twitter 19 százalékot ért el, miközben a válaszadók 20 százaléka egyik felületen 
sem találkozott külpolitikai hírekkel (4. ábra). Az online külpolitikai tartalmakhoz 
kapcsolódó felhasználói aktivitás alacsony szintet jelez: a megkérdezettek mindössze 
12 százaléka szólt hozzá külpolitikai hírekhez a közösségi médiában vagy az online 
sajtó felületein, 72 százalék pedig soha nem kommentált ilyen típusú tartalmakat (5. 
ábra). 
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A magyar külpolitika megítélése és a hitelességi rangsor 
Az eredmények jelzik, hogy a 2026-os választást közvetlenül megelőző időszakban a 
magyar külpolitika társadalmi megítélése kifejezetten negatív volt. Az ötfokú skálán 
a megkérdezettek 52 százaléka az egyáltalán nem elégedett választ adta, és mindössze 
10 százalék mondta magát nagyon elégedettnek, a skálaátlag 2,13 (6. ábra). A kor-
mányzati külpolitikai kommunikáció nemzetközi hatását is többségében 
kedvezőtlennek látták a válaszadók: 45 százalék szerint az elmúlt két évben külföl-
dön elmondott kormányzati üzenetek rontották Magyarország megítélését, 27 
százalék szerint javították, 21 százalék szerint nem változtattak rajta (7. ábra). Az 
uniós összehasonlítást firtató kérdések vegyesebb képet mutatnak. A koronavírus-
járványra adott magyar választ a megkérdezettek 36 százaléka ítélte az EU-s átlagnál 
rosszabbnak, 18 százaléka jobbnak, 23 százaléka ugyanolyannak (8. ábra). Az 
orosz–ukrán háború kirobbanására adott reakció esetében a relatív többség, 36 szá-
zalék az uniós átlaggal azonos teljesítményt érzékelt, 19 százalék rosszabb, 16 
százalék jobb választ, miközben itt kiugróan magas, 29 százalék a bizonytalanok ará-
nya (9. ábra). Utóbbi esetekben megjegyzendő, hogy a kérdéssor nem definiálta az 
„uniós átlagot”, ebből következően azt a válaszadók egyéni percepciói döntötték el. 
A hitelességi rangsor élén a külpolitikai szakértők állnak, a megkérdezettek 55 szá-
zaléka sorolta őket a három leghitelesebb értelmező közé. Őket az ellenzéki 
politikusok (42 százalék) és a semleges sajtó (40 százalék) követi. A kormányzati 
szereplők a középmezőnyben helyezkedtek el: a külügyminisztert 25, a miniszterel-
nököt 24, a kormányzati sajtót 17, a kormányzati politikusokat általában 15 százalék 
említette (10. ábra). 

Az Európai Unió külpolitikai szerepe 
Az uniós külpolitikai prioritások rangsorát két téma uralta: a válaszadók 62 száza-
léka a migráció és a menekültügy kezelését, 60 százaléka az orosz–ukrán háború 
kezelését és az európai biztonság erősítését sorolta a három legfontosabb terület 
közé. A klímaváltozás és a zöld átmenet 43, az Egyesült Államokkal és a szövetsége-
sekkel fenntartott kapcsolatok erősítése 31, a bővítés 30 százalékot ért el (11. ábra). 
Az EU globális szereplőként való fellépésével a megkérdezettek fele egyetértett, a 
skálaátlag 3,40 (12. ábra). Az EU közös külpolitikai irányvonalához való magyar iga-
zodás kérdése ennél jóval megosztóbb: 21 százalék szerint egyáltalán nem kell 
igazodni, 13 százalék szerint teljes mértékben igazodni kell, a skálaátlag 2,79, miköz-
ben a válaszadók 29 százaléka nem foglalt állást (13. ábra). 

Civil szervezetek a külpolitikai döntéshozatalban 
A civil szervezetek uniós külpolitikai bevonását a megkérdezettek 46 százaléka tar-
totta inkább vagy nagyon fontosnak, a skálaátlag 3,26 (14. ábra). A válaszadók 
szerint a civilek leginkább az emberi jogok és a demokrácia védelme (66 százalék), a 
korrupció elleni fellépés és a jogállamiság erősítése (51 százalék), valamint a klíma- 
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és környezetpolitika (49 százalék) területén képesek befolyásolni az EU külpolitiká-
ját (15. ábra). Megosztottabb a kép abban a kérdésben, hogy az EU feltételként 
szabja-e a partnerországoknak a civil szervezetek szabad működését: a skálaátlag 
2,73, az elutasító oldal (az 1-es és a 2-es érték együtt 44 százalék) valamivel erősebb 
a támogatónál (a 4-es és az 5-ös érték együtt 26 százalék) (16. ábra). A magyar kül-
politikai döntéshozatalba való civil bevonás megítélése kétpólusú: a megkérdezettek 
25 százaléka egyáltalán nem tartja fontosnak, 24 százaléka viszont nagyon fontos-
nak, a skálaátlag 3,01 (17. ábra). 

A kutatás korlátai  

Az eredmények értelmezésekor néhány korlátot szükséges ismertetni. Az online 
adatfelvétel a definíciójából adódóan csak az internetet használó népességet éri el, 
ezért az internettől teljesen elzárkózó, jellemzően idősebb és alacsonyabb státuszú 
csoportok alulreprezentáltak lehetnek, a súlyozás ezt a lefedettségi torzítást csak 
részben tudja korrigálni (Couper 2000; Baker et al. 2010). Az adatfelvétel a 2026. 
áprilisi országgyűlési választás előtti kampányidőszakra esett, ezért a külpolitikai elé-
gedettségre és a hitelességre vonatkozó válaszokat a felfokozott politikai környezet 
és a kampánytematika befolyásolhatta. A magas bizonytalansági arányok egyes kér-
déseknél, különösen az uniós összehasonlítást és az uniós igazodást firtató témáknál, 
arra utalnak, hogy a válaszadók egy része nem rendelkezett kikristályosodott vagy 
rögzült véleménnyel, ami az eloszlások stabilitását korlátozza. Az egyváltozós elem-
zés természeténél fogva nem tár fel összefüggéseket, ezért a pártpreferencia, a 
demográfiai háttér és az attitűdök kapcsolatának vizsgálata külön tanulmányt igé-
nyel. A kérdőív önkitöltős jellege miatt a kérdések értelmezését nem lehetett 
kérdezőbiztosi segítséggel egységesíteni. 

Összegzés  

A 2026 tavaszán felvett adatok a magyar külpolitikai közvélemény három jellegze-
tességét rajzolják ki. Az első a jelenlegi kormányzati külpolitikával szembeni erős és 
koncentrált elégedetlenség, amelyet a 2,13-as skálaátlag és a kormányzati üzenetek 
imázsromboló hatásának többségi érzékelése jelez. Ez az eredmény jelentős elmoz-
dulás a korábbi mérésekhez képest, amelyek a háború kitörése utáni időszakban még 
javuló elégedettséget dokumentáltak (Kacziba & Kákai, 2025a). A második jellegze-
tesség a hitelességi hierarchia átrendeződése: az értelmezői rangsort a külpolitikai 
szakértők vezetik, a kormányzati szereplők a középmezőnybe szorultak, ami a kor-
mányzati kommunikációs dominancia korlátaira utal. A harmadik jellegzetesség az 
uniós dimenzió kettőssége: az EU globális szerepvállalásának gondolata többségi tá-
mogatást élvez, és a prioritási rangsor a migráció és a háború kezelését emeli ki, az 
EU közös külpolitikai irányvonalához való magyar igazodás kérdésében ugyanakkor 
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a társadalom megosztott, magas bizonytalansági arány mellett. A civil szervezetek 
külpolitikai szerepének megítélése szintén kétpólusú, ami összhangban áll a civil 
szektor átpolitizálódott hazai helyzetével (Kákai & Glied, 2017). Az itt közölt alap-
eloszlások a további, magyarázó jellegű elemzések kiindulópontjául szolgálnak, 
amelyek elsődleges feladata a pártpreferencia és a szociodemográfiai háttér attitűd-
formáló szerepének feltárása lesz. 

Mellékletek 

1. ábra: Milyen gyakran használja Ön az internetet? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot. 

2. ábra: Ön milyen gyakran követi a magyar külpolitika történéseit? 

 
Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot. 
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3. ábra: Hol követte a magyar külpolitika eseményeit az elmúlt két évben? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot. 

4. ábra: A közösségi médiában hol találkozik leggyakrabban külpolitikai hírekkel? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. Három válasz jelölhető, ezért az értékek összege meghaladja 
a 100%-ot Az értékek azt mutatják, a megkérdezettek hány százaléka említette az adott lehetőséget (max. 
három válasz). 
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5. ábra: Ön szokott a közösségi médiában vagy az online sajtó felületein hozzászólni a 
külpolitikai hírekhez? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot.   

6. ábra: Önnek mi a véleménye Magyarország jelenlegi külpolitikájáról? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A skálaátlag az 1–5 skálán, az érdemi (1–5-öt választó) 
válaszadók körében számolva.  A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltétlenül adnak ki 
pontosan 100%-ot. 
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7. ábra: Ön szerint az elmúlt két évben a külföldön elmondott magyar kormányzati üze-
netek milyen hatást gyakoroltak Magyarország megítélésére? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot.   

8. ábra: Ön szerint a magyar külpolitika az EU-s átlagnál jobban vagy rosszabbul reagált 
a koronavírus-járvány kihívásaira? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot.   
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9. ábra: Ön szerint a magyar külpolitika az EU-s átlagnál jobban vagy rosszabbul reagált 
az orosz–ukrán háború kirobbanására? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltét-
lenül adnak ki pontosan 100%-ot.   

10. ábra: Ön kinek a külpolitikai magyarázatait tekinti hitelesnek? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. Három válasz jelölhető, ezért az értékek összege meghaladja 
a 100%-ot. Az értékek azt mutatják, a megkérdezettek hány százaléka említette az adott lehetőséget (max. 
három válasz).   
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11. ábra: Ön szerint mely területeken kellene az Európai Uniónak elsődlegesen külpoli-
tikai szerepet vállalnia? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. Három válasz jelölhető, ezért az értékek összege meghaladja 
a 100%-ot. Az értékek azt mutatják, a megkérdezettek hány százaléka említette az adott lehetőséget (max. 
három válasz).   

12. ábra: Ön mennyire ért egyet vagy nem ért egyet azzal, hogy az Európai Uniónak 
„globális szereplőként” kell fellépnie a külpolitikában? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A skálaátlag az 1–5 skálán, az érdemi (1–5-öt választó) 
válaszadók körében számolva.  A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltétlenül adnak ki 
pontosan 100%-ot. 
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13. ábra: Ön szerint a magyar külpolitikának mennyire kell vagy nem kell igazodnia az 
EU közös külpolitikai irányvonalához? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A skálaátlag az 1–5 skálán, az érdemi (1–5-öt választó) 
válaszadók körében számolva.  A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltétlenül adnak ki 
pontosan 100%-ot. 

14. ábra: Ön szerint mennyire fontos vagy nem fontos, hogy az EU külpolitikai döntés-
hozatalába bevonják a civil szervezeteket?  

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A skálaátlag az 1–5 skálán, az érdemi (1–5-öt választó) 
válaszadók körében számolva.  A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltétlenül adnak ki 
pontosan 100%-ot. 
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15. ábra: Ön szerint a civil szervezetek milyen területeken tudják leginkább befolyásolni 
az EU külpolitikáját?  

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. Három válasz jelölhető, ezért az értékek összege meghaladja 
a 100%-ot. Az értékek azt mutatják, a megkérdezettek hány százaléka említette az adott lehetőséget (max. 
három válasz).   

16. ábra: Ön szerint az Európai Uniónak mennyire kellene vagy nem kellene feltételként 
szabnia a tagországoknak, hogy biztosítsák a civil szervezetek szabad működését és bevo-
nását a döntéshozatalba? 

 
Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A skálaátlag az 1–5 skálán, az érdemi (1–5-öt választó) 
válaszadók körében számolva.  A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltétlenül adnak ki 
pontosan 100%-ot. 
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17. ábra: Ön szerint mennyire fontos vagy nem fontos, hogy a magyar külpolitikai dön-
téshozatalba bevonják a civil szervezeteket (például jogvédő, fejlesztéspolitikai, 
környezetvédő szervezeteket)? 

 

Az összes megkérdezett körében, N = 1000. A skálaátlag az 1–5 skálán, az érdemi (1–5-öt választó) 
válaszadók körében számolva.  A százalékos értékek matematikai kerekítés miatt nem feltétlenül adnak ki 
pontosan 100%-ot. 
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PUBLIC PERCEPTIONS OF HUNGARIAN FOREIGN POLICY IN THE SPRING OF 2026 

Abstract 

This data report describes the univariate results of a nationally representative online sur-
vey of 1,000 respondents conducted between March 19 and April 1, 2026. The research 
examined public perceptions of Hungarian foreign policy, the channels through which cit-
izens obtain foreign policy information, the sources they consider credible, and attitudes 
toward the European Union's foreign policy role and the involvement of civil society organ-
izations. The results indicate dissatisfaction with the foreign policy of the FIDESZ 
government: the majority of those giving substantive answers rated government foreign 
policy at the lowest value on the scale, with a scale mean of 2.13. According to 45 percent 
of respondents, government messages delivered abroad damaged Hungary's interna-
tional reputation. Foreign policy experts lead the credibility ranking, while government 
actors were relegated to the middle of the field. In the EU dimension, the idea of global 
engagement enjoys majority support, while views on alignment with the EU's common for-
eign policy line remain divided. The purpose of this presentation is to document the basic 
distributions and to provide an empirical foundation for further explanatory analyses. 
 
Keywords: Hungarian foreign policy, public opinion, foreign policy attitudes, online survey 
research, European Union, civil society organizations 
 


